VOTO EM SEPARADO

Perante a COMISSAO ESPECIAL instituida para
proferir parecer quanto a admissibilidade da
Denuncia n® 1, de 2016 (n° 1, de 2015, na Casa de
origem), oferecida pela Senhora Janaina
Concei¢do Paschoal, e pelos Senhores Hélio
Pereira Bicudo e Miguel Reale Junior, por crime
de responsabilidade, em desfavor da Presidente
da Republica, Dilma Vana Rousseff, por suposta
abertura de créditos suplementares por decretos
presidenciais, sem autorizagdo do Congresso
Nacional; e por suposta contratagdo ilegal de

operagoes de crédito (Constituicao Federal art.
85, VI, eart. 167, V; e Lei n® 1.079, de 1950, arts.
10, item 4, e art. 11, itens 2 e 3).

I - RELATORIO

Vem a deliberacdo desta COMISSAO ESPECIAL instituida
para proferir parecer quanto a admissibilidade da Denuncia (DEN) n° 1, de
2016 (n° 1, de 2015, na Casa de origem), oferecida pela Senhora Janaina
Conceicao Paschoal, e pelos Senhores Hélio Pereira Bicudo e Miguel Reale
Janior, por crime de responsabilidade, em desfavor da Presidente da
Republica, Dilma Vana Rousseff, por suposta abertura de créditos
suplementares por decretos presidenciais, sem autoriza¢do do Congresso
Nacional; e por suposta contrata¢do ilegal de operacoes de crédito
(Constituicao Federal art. 85, VI, eart. 167, V; e Lein®1.079, de 1950, arts.
10, item 4, e art. 11, itens 2 e 3).

Consigne-se que a Denuncia n° 1, de 2016, ora em anélise,
originou-se na Dentncia por Crime de Responsabilidade (DCR) n° 1, de
2015, na Camara dos Deputados, ¢ decorreu da admissao da acusacgdo e a
consequente autorizacdo, por mais de dois tercos de seus membros, da
instauragdo de processo por crime de responsabilidade contra a
Excelentissima Senhora Presidenta da Republica, Dilma Vana Rousseff,
consoante o disposto no art. 51, inciso I c/c o art. 86, caput, ambos da
Constituicao Federal, na Sessdo Deliberativa Extraordinaria do Plenario da
Camara dos Deputados, ocorrida em 17 de abril de 2016.
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A comunicagdo oficial da decisdo da Camara dos Deputados
sobre a DCR n° 1, de 2015, foi encaminhada por seu Presidente ao Presidente
do Senado Federal, Senador Renan Calheiros, por intermédio do Oficio n°
526/2016/SGM-P, de 18 de abril de 2016.

A matéria foi lida no Plenério do Senado Federal na sessdao do
dia 19 de abril de 2016. Em seguida, o Presidente desta Casa solicitou aos
lideres a indicagdo, em 48 horas, dos nomes dos integrantes dos blocos
parlamentares para a elei¢ao da comissao, tendo, ainda, anunciado o calculo
da proporcionalidade para a composi¢ao do mencionado colegiado.

Sucederam-se as comunicacdes feitas pelos Senhores Lideres
com a indicagdo dos Senadores e Senadoras designados para compor a
presente Comissao. No dia 22 de abril de 2016, todas as indicagdes haviam
sido concluidas.

No dia 25 de abril, foi instalada a referida Comissdao. Em 26 de
abril foram eleitos o Presidente da Comissdo ¢ o Relator da matéria,
respectivamente, os Senhores Senadores Raimundo Lira e Antonio
Anastasia, e foi aprovado o plano de trabalho da Comissao apresentado pelo
Relator.

Cumpre registrar, por oportuno, que antes da eleicao do Relator
haviamos apresentado questdo de ordem em que impugnavamos o nome do
Senador Anastasia, ndo por falta de atributos intelectuais, mas por nao dispor
da necessaria imparcialidade, visto que um dos subscritores da dentncia — a
despeito de, estranhamente, ndo ter sido divulgado em nenhuma das etapas
do procedimento na Camara dos Deputados, nem nesta fase inicial no Senado
Federal, e tampouco ter sido informado pela grande midia — ¢ o Senhor
Flavio Henrique Costa Pereira, advogado registrado na Se¢do de Sao Paulo
da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB/SP), sob o n° 131.364,
coordenador nacional juridico do PSDB, consoante consta dos autos anexos
a presente denuncia’.

Com todo o respeito pessoal e intelectual que merece o Senador
Anastasia, ¢ inadmissivel que o relator de tdo grave matéria pertenca ao

! Volume 1 anexado aos autos da Dentncia n2 1, de 2016, p. 65.
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mesmo partido que um dos subscritores da dentincia, ainda que seja um
“subscritor secreto”.

Nos dias 28 e 29 de abril, foram realizadas audiéncias publicas
para ouvir, respectivamente, ou autores da denuncia e a defesa da Presidenta
Dilma Rousseff. Nos dias 2 e 3 de maio de 2016, foram realizadas audiéncias
publicas para ouvir especialistas favordveis e contrarios a denuncia, nessa
ordem.

No dia 4 de maio, o Senador Antonio Anastasia apresentou seu
relatorio, em que concluiu favoravelmente ao conhecimento e a
admissibilidade da Dentincia n® 1, de 2016.

Entendemos, com todo o respeito que merece o Senador
Anastasia, que a manifestacdo de Sua Exceléncia ¢ frontalmente contraria
aos elementos que constam dos autos e que demonstram, objetiva e
inequivocamente, a inexisténcia de elementos juridico-constitucionais,
minimamente razoaveis, aptos a fundamentar a abertura de processo por
crime de responsabilidade contra a Presidenta Dilma Rousseff.

E o que demonstraremos a seguir.

II - ANALISE

Cabe a COMISSAO ESPECIAL proferir parecer de
admissibilidade da Denuincia n° 1, de 2016 (n° 1/2015, na Casa de origem),
com base no que estabelecem os arts. 52, inciso I; 58, § 1°; 85 e 86, todos da
Constituicao Federal; a Lei n°® 1.079, de 10 de abril de 1950, que define os
crimes de responsabilidade e regula o respectivo processo de julgamento,
em especial, seus arts. 44 e 45; e os arts. 377, inciso I; e 380, inciso II, do
Regimento Interno do Senado Federal (RISF).

Incluimos, nesse rol de normas que baliza o juizo de
admissibilidade a ser proferido pelo Senado Federal, as regras contidas no
Codigo de Processo Penal (CPP) — Decreto-Lei n°® 3.689, de 3 de outubro de
1941 — que, em face do que prescreve o art. 38 da Lei n° 1.079, de 1950,
pode ser utilizado subsidiariamente para dirimir diividas e colmatar lacunas
da legislacao especifica.
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E o que nos informa o estatuto processual penal sobre os
requisitos e critérios para o exercicio do juizo de admissibilidade da
dentncia?

Sua disciplina encontra-se plasmada no art. 395 do CPP, que
teve sua redacao reformulada pela Lei n° 11.719, de 20 de junho de 2008.
Nesse dispositivo estdo elencadas as hipdteses em que a dentincia serad
rejeitada. Eis a integra do dispositivo:

Art. 395. A denuncia ou queixa sera rejeitada quando:
I — for manifestamente inepta;

IT — faltar pressuposto processual ou condigdo para o exercicio
da agdo penal; ou

IIT — faltar justa causa para o exercicio da a¢ao penal.

Pardgrafo unico. (Revogado). (grifamos)

A inépcia da dentncia, de que trata o inciso I do art. 395, do
CPP, ocorre quando ndo sdo obedecidos os requisitos previstos no art. 41 do
mesmo diploma legal, quais sejam: i) a exposi¢do do fato criminoso, com
todas as suas circunstancias; ii) a qualificacao do acusado ou esclarecimentos
pelos quais se possa identifica-lo; iii) a classificacdo do crime; e, quando
necessario, iv) o rol das testemunhas.

O inciso II do art. 395 do CPP refere-se aos pressupostos
processuais, que sao os requisitos exigidos para a existéncia e validade da
relagdo juridica processual, sem os quais o juiz fica impedido de proferir
decisdo sobre o mérito.

Os pressupostos processuais podem ser de existéncia ou de
validade. Na falta dos pressupostos processuais, a denuncia ou queixa
sera rejeitada.

Os pressupostos processuais de existéncia da acdo sao aqueles
sem 0s quais o processo nao existe: i) 6rgao dotado de jurisdigdo, juiz ou
tribunal; ii) pedido, contendo a imputacao; iii) partes: autor e réu.

Ja os pressupostos de validade sio aqueles sem os quais,
apesar de existir, o processo ndo vale, ou seja, € nulo: i) capacidade objetiva
(competéncia) e subjetiva (imparcialidade) do juiz; i) capacidade das
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partes: capacidade para ser parte, para ser sujeito de direitos ou obrigacoes;
capacidade para estar em juizo (capacidade processual) e  exercer
validamente seus direitos; capacidade postulatéria, ou seja, capacidade para
agir em juizo; iii) acusacio regular; iv) citacio do réu; v) intervencio do
Ministério Publico; vi) intervencdo do defensor; vii) procedimento
adequado; viii) originalidade da causa (auséncia de litispendéncia ou coisa
julgada).

Ainda segundo o inciso II do art. 395 do CPP, a auséncia das
condi¢oes da acio leva a rejeigdo da dentincia. Sao condigdes da acdo: i) o
interesse de agir; i) a legitimidade de parte; e iii) a possibilidade juridica do
pedido.

E, ainda, o inciso III do art. 395 do CPP prevé a hipotese de
rejeigdo da dentincia quando caracterizada a auséncia de justa causa para a
acdo penal, sendo justa causa entendida como a existéncia de lastro
probatorio minimo indispensavel para o inicio de um processo criminal,
demonstrando a viabilidade da demanda.

Esse ¢ o percurso a ser percorrido pela Comissao Especial —
normas constitucionais, da legislacdo especifica sobre impeachment ¢ do
CPP, utilizado subsidiariamente — que julgara a admissibilidade da denuncia,
observadas, por Obvio, as circunstdncias especiais que cercam O
processamento do crime de responsabilidade de um Presidente da Reptblica.

O parecer da Comissdo Especial deve esclarecer, pois, se a
denuncia retine as condi¢des juridico-constitucionais necessarias ao seu
conhecimento e consequente tramitagdo no Senado Federal.

Entendemos que a DEN n° 1, de 2016, nao deve ser admitida e
sequer tramitar no Senado Federal, pelas razdes factuais e juridico-
constitucionais que passaremos a expor.

I1.1. Questoes preliminares

a) Da nulidade da instauraciao do procedimento acusatério na Camara
dos Deputados: da nulidade da decisio do Presidente em face da
existéncia de desvio de finalidade
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Essa questdo foi suscitada pela Defesa da Presidenta Dilma
Rousseff, ainda no ambito da Camara dos Deputados, € questionava, em
esséncia, o desvio de poder contido no ato do Presidente daquela Casa ao
decidir por aceitar a dentincia, posto que motivado por vinganga pessoal em
face da posi¢cdo assumida pelos parlamentares que integram a bancada do
Partido dos Trabalhadores (PT), partido ao qual a Presidenta da Republica ¢
filiada, no Conselho de FEtica e Decoro Parlamentar da Camara dos
Deputados, que ainda decide sobre o cometimento de violacdo ao decoro
parlamentar por parte do Presidente Eduardo Cunha.

Essa impugnacdo preliminar da defesa foi desconsiderada, tanto
na Comissao como no Plendrio da Camara dos Deputados.

Submetida a questdo ao crivo do Supremo Tribunal Federal
(STF), por intermédio do Mandado de Seguranga (MS) n° 33.921, o relator,
Ministro Gilmar Mendes, concluiu, em sede de liminar, que o Presidente
Eduardo Cunha apenas exercera competéncia constitucional e legalmente
prevista e, nesse sentido, indeferiu a liminar pleiteada.

Registramos nossa irresignacdo com a decisao, tanto da Camara
dos Deputados quanto do STF, em face da motivacao espuria — vinganca —
que levou o Presidente Eduardo Cunha a acolher, parcialmente, a dentincia
contra a Presidenta Dilma Rousseft.

Toda a midia anunciou a vinculacdo entre os dois eventos
politicos, inimeros artigos foram escritos sobre isso. Tratava-se de fato
publico e notorio que, a luz do art. 374, inciso I, do Codigo de Processo Civil,
para o qual ndo dependem de prova os fatos notorios.

Insistimos na tese de que o desvio de finalidade perpetrado pelo
Senhor Eduardo Cunha macula, desde o inicio e de forma irremediavel, este
processo de impeachment, razao pela qual esta preliminar deve ser acolhida
com o objetivo de rejeitar, de plano, a Dentincia n° 1, de 2016, tornando-a
nula, desde o seu recebimento na Camara dos Deputados, com base no art.
395, inciso 11, do CPP, por auséncia de um dos pressupostos de validade da
denuincia, qual seja, a capacidade subjetiva do Presidente da Camara dos
Deputados, por evidente parcialidade e desvio de finalidade de seu ato.

b) Da nulidade da votacido na Camara dos Deputados: o desvio de
finalidade na fundamentacao dos votos em Plenario
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A transmissao ao vivo da Sessao Deliberativa Extraordinaria do
Plenario da Camara dos Deputados, ocorrida em 17 de abril de 2016, além
de estarrecer a todos pelo verdadeiro “espetdculo de horrores” em que se
transformou e que motivou a vergonha dos brasileiros e o escarnio da critica
internacional, demonstrou, a toda evidéncia, que a motivacao dos votos
proferidos pelos 367 (trezentos e sessenta e sete) Deputados Federais
favoraveis ao parecer da Comissao Especial sobre a dentincia de crime de
responsabilidade ndo possuia qualquer relacdo com o parecer em si € com 0s
elementos coligidos ao longo dos trabalhos da Comissdao Especial com o
intuito de esclarecer a dentincia, consoante o art. 20 da Lein® 1.079, de 1950.

Em outras palavras, foi utilizada toda espécie de argumentos,
dos mais patéticos aos mais ultrajantes, ndo s6 a figura da Presidenta da
Republica e ao seu Governo, como as conquistas democraticas obtidas por
nosso povo, como ficou evidenciado no elogio do Deputado Jair Bolsonaro
a um dos maiores torturadores de que se tem noticia em nossa historia, o
Coronel Brilhante Ustra, conduta passivel de ser tipificada penalmente como
apologia ao crime.

N3ao se trata de apologia a um crime qualquer, mas a um crime
previsto expressamente em nossa Constituicio como inafiangavel,
insuscetivel de graga ou anistia, equiparado ao trafico ilicito de
entorpecentes, ao terrorismo e aos crimes hediondos, consoante o
estabelecido no inciso XLIII do art. 5° da CF.

O Grupo Tortura Nunca Mais elaborou um grafico’ em que
consolida os motivos alegados pelos parlamentares para votar
favoravelmente a autorizagdo da abertura de processo de impeachment da
presidenta Dilma Rousseff, realizado em 17 de abril na Camara dos
Deputados.

Dos 477 votos computados até as 23h10 do dia 17 de abril de
2016, 92 (noventa e dois) foram motivados pela familia; 60 (sessenta), pelo
Brasil; 69 (sessenta € nove), pelos Estados ou Municipios de origem do
parlamentar; 60 (sessenta), pela democracia; 43 (quarenta e trés), por Deus,
entre tantas outras categorias.

2 Disponivel em: http://www.sul21.com.br/jornal/grafico-mostra-os-motivos-alegados-nos-votos-de-
deputados-para-o-impeachment.
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Chama a aten¢do o fato de apenas 2 (dois) Deputados terem
feito mencao as “pedaladas fiscais”, e, ainda assim, de forma genérica, nao
se referindo a tinica modalidade que consta do Parecer da Comissdo.

Resta evidenciado, pois, o desvio de finalidade dos votos
proferidos, razdo pela qual esta preliminar deve ser acolhida com o objetivo
de rejeitar, de plano, a Dentincia n® 1, de 2016, em face da nulidade ocorrida
na Sessao Plenaria da Camara dos Deputados, de 17 de abril de 2016, que
concluiu pela aprovagao do parecer da Comissao Especial e pela concessao
de autorizacdo para a instauracdo de processo de impeachment contra a
Presidenta Dilma Rousseff.

Essa decisdo ¢ tomada com base no que estabelece o art. 395,
inciso II, do CPP, por auséncia de um dos pressupostos de validade da
denuincia, qual seja, a capacidade subjetiva dos Deputados Federais que
votaram favoravelmente a autorizacao, por evidente parcialidade e desvio de
finalidade de seu ato.

¢) Da inexisténcia de Resolucdo aprovada na Camara dos Deputados
que veicule a decisdo autorizativa de instauracio de processo de
impeachment contra o Presidente da Republica

O STF decidiu, unanimemente, ao julgar a Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n°® 378, que o art. 38 da
Lei n° 1.079, de 1950, fora recepcionado pela Constituicdo Federal, em
interpretacdo conforme o texto constitucional, para admitir a aplicagdo
subsidiaria dos Regimentos Internos da Camara dos Deputados e do Senado
Federal ao processo de impeachment, desde que sejam compativeis com o0s
preceitos constitucionais e legais pertinentes.

Pois bem, a Constituicao Federal, a Lei n° 1.079, de 1950, ¢ o
Codigo de Processo Penal nada dispdem sobre a espécie legislativa a ser
adotada para veicular a decisao da Camara dos Deputados que, nos termos
do art. 51, inciso I, da CF, autoriza por dois tercos de seus membros, a
instauragdo de processo contra o Presidente da Republica.

Nesse sentido, a Camara dos Deputados, no exercicio de sua
competéncia privativa de dispor sobre sua organizagdo e funcionamento, a
teor do expresso no inciso IV do art. 51, da CF, fez constar de seu Regimento
Interno — Resolugdo n°® 17, de 1989 — o art. 109, que determina a aprovagao
de Resolucdo, com eficacia de lei ordinaria, com o objetivo de veicular a
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decisdo autorizativa de instauracdo de processo de impeachment contra o
Presidente da Republica.

Eis o dispositivo regimental mencionado:

Art. 109. Destinam-se os projetos:

I — de lei a regular as matérias de competéncia do Poder
Legislativo, com a san¢do do Presidente da Republica;

IT — de decreto legislativo a regular as matérias de exclusiva
competéncia do Poder Legislativo, sem a sancdo do Presidente da
Republica;

III - de resolucio a regular, com eficicia de lei ordindria,
matérias da competéncia privativa da Camara dos Deputados,
de carater politico, processual, legislativo ou administrativo, ou
quando deva a Camara pronunciar-se em casos concretos como:

a) perda de mandato de Deputado;
b) criacdo de Comissao Parlamentar de Inquérito;
c¢) conclusdes de Comissao Parlamentar de Inquérito;

d) conclusdes de Comissdo Permanente sobre proposta de
fiscalizacao e controle;

e) conclusdes sobre as peticoes, representacdes ou
reclamacoées da sociedade civil;

f) matéria de natureza regimental;

g) assuntos de sua economia interna e dos servigos
administrativos.

......................................................................... (grifamos)

Trata-se de dispositivo de adocao obrigatéria e subsidiaria em
face do que decidido pelo STF na ADPF n°® 378. Ocorre que, no afa de
acelerar o processo de impeachment no Senado Federal, o Senhor Presidente
da Camara dos Deputados ignorou essa determinagdao da Suprema Corte e
nao submeteu a aprovacao daquela Casas, na mesma sessao do dia 17 de abril
de 2016, projeto de resolugdo que atestasse a autorizacdo para o
processamento do impeachment da Presidenta da Republica.

Essa omissdao do Presidente da Camara dos Deputados viola,
pois, preceito regimental de adog¢ao obrigatoria no processo de impeachment
e se constitui em vicio substancial que compromete o bom seguimento dos
trabalhos.
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10

Lembro, por fim, ter sido diretriz essencial no julgamento da
ADPF n° 378 pelo STF, a preservacao do rito estabelecido pela Corte, em
sintonia com o Senado Federal, para o processamento e julgamento do crime
de responsabilidade do Presidente Fernando Collor, ocorrido no ano de 1992.

O roteiro desse julgamento fora publicado no Diario Oficial da
Unido do dia 8 de outubro de 1992, Secao I, p. 14.246-7, e estabelecia, na
parte que interessa ao presente voto em separado:

RITO PROCEDIMENTAL
a) JUDICIUM ACCUSATIONIS — (Juizo de acusacao)

1. Recebimento, pelo Senado Federal, da Resolucio da
Camara _dos Deputados, que autoriza a abertura de
processo de impeachment contra o Presidente da
Republica (CF, art. 86, caput, combinado com o art. 51,
I). (grifamos)

Em estrita observancia ao que determinado pelo STF no
julgamento da ADPF n° 378, o Senado Federal fixou idéntico rito, agora em
2016, para o julgamento da dentncia por crime de responsabilidade contra a
Presidenta Dilma Rousseff.

Todavia, ndo atentou para o fato de que, ao ndo encaminhar a
resolu¢do, o Presidente da Camara dos Deputados, a um s6 tempo,
descumpriu determinac¢ao judicial exarada de nossa Corte Suprema e
violou dispositivo expresso de seu Regimento Interno, que possui
eficacia de lei ordinaria, e que, por for¢a do que estabelecido no art. 38 da
Lei n® 1.079, de 1950, deve ser obrigatoriamente utilizado como fonte
normativa subsididria ao processamento de impeachment da Presidenta da
Republica.

Nao se trata apenas, como se poderia supor, de mera
formalidade procedimental de comunicacdo de atos, mas, sim, de grave
omissdo, cuja exigéncia decorre de decisdo judicial e do ordenamento
juridico constitucional e infraconstitucional patrio, que, por suas
caracteristicas — resolucao com eficacia de lei ordinaria — desafia o
ajuizamento de mandado de seguranca e de mandado de injungdo por seus
legitimados, caso remanesca a grave omissao citada.

Nesse sentido, entendemos, preliminarmente, que a
Dentincia n° 1, de 2016, e todos os seus 33 (trinta e trés) anexos devam
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ser remetidos de volta a Camara dos Deputados para que o grave vicio
apontado nesta parte do voto em separado seja reparado pela Camara
dos Deputados, a luz do que determinam os arts. 51, I, e 86, caput, da
CF; os arts. 24 e 38, da Lei n° 1.079, de 1950; e para que o Senhor
Presidente Eduardo Cunha submeta a deliberacio do Plenario da
Camara dos Deputados o projeto de resoluciao exigido pelo art. 109,
inciso III, alinea e, de seu Regimento Interno.

Atendidas as exigéncias judiciais, constitucionais, legais e
regimentais apontadas, a matéria deve retornar ao Senado Federal,
escoimada de seus graves vicios, para que possa reiniciar sua tramitacio
nesta Casa.

d) Do cabimento da necessidade de se aguardar o julgamento das contas
de 2015.

Ao negar a preliminar quanto a necessidade de se aguardar o
julgamento das contas de 2015, o Senhor Relator apenas tergiversa em seus
fundamentos. Como era de se esperar, ndo vestiria o traje da isengdo, por
estar umbilicalmente ligado aos denunciantes, integrantes do seu mesmo
partido, partido este que financiou em R$ 45 mil um dos autores para iniciar
a Dentuncia. Logo, nada diferente se poderia esperar dele.

Afirma textualmente Sua Exceléncia que (fl. 33):

O arcabougo juridico brasileiro que norteia o controle dos atos
na Administragdo Publica reflete a existéncia de um verdadeiro
microssistema de prote¢do e controle da gestao publica.

Assim ¢ que um unico ato ou fato pode deflagrar a
instauracdo de processos em diversas esferas autonomas de
responsabilizacio - administrativa, de controle externo, civil, penal
comum e politico-penal (Mandado de Seguranca n° 21.623-9, Rel.
Ministro Carlos Velloso, 1992) -, possibilitando a aplicagdo de
sangOes administrativas, de controle externo, civeis, criminais e
politico-penal (ou politico-administrativo-constitucional segundo
ADPF n° 348), muitas delas com repercussodes no plano eleitoral em
razao da Lei da Ficha Limpa (Lei Complementar n° 135, de 2010),
sem que se incorra na vedacao do bis in idem.

A propria Constituigdo revela o aprego pela independéncia das
instancias a proposito do julgamento de ilicitos de natureza diversa,
tal como ocorre na apuracdo de improbidade administrativa ou de
crime.
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Como se verifica da exposicao do Relatério, por se tratar, nos

casos referidos, de infracOes de naturezas distintas, inerentes a ramos
diferentes do direito, obviamente distintos devem ser os juizos competentes
da causa, conforme a especificidade. No entanto, instancias distintas nao
significam sejam necessariamente simultaneas.

O julgamento das contas presidenciais tem natureza politico-

administrativa, tanto quanto o tem o crime de responsabilidade. E ambos sdo
aferidos pelo Legislativo, nos termos da Carta Politica.

Segundo o Ministro Celso de Mello, no julgamento do HC

70.055 (sob a relatoria do Ministro Ilmar Galvdo, julgamento em

04.03.1993):

Mello?:

O impeachment — enquanto prerrogativa institucional do
Poder Legislativo — configura processo e sangéao de indole
politico-administrativa, destinados a operar, de modo
legitimo, a destituicdo constitucional do Presidente da
Republica, além de inabilita-lo, temporariamente, pelo periodo
de oito anos, para o exercicio de qualquer fungao publica
eletiva ou de nomeacgao.

Em outra oportunidade, decidiu o eminente Ministro Celso de

O controle externo das contas municipais,
especialmente daquelas pertinentes ao Chefe do Poder
Executivo local, representa uma das mais expressivas
prerrogativas institucionais da Camara de Vereadores, que o
exercera com o auxilio do Tribunal de Contas (CF, art. 31).

Essa fiscalizagao institucional ndo pode ser exercida, de
modo abusivo e arbitrario, pela Camara de Vereadores, eis
que — devendo efetivar-se no contexto de procedimento
revestido de carater politico-administrativo - esta
subordinada a necessaria observancia, pelo Poder Legislativo
local, dos postulados constitucionais que asseguram, ao
Prefeito Municipal, a prerrogativa da plenitude de defesa e do
contraditorio.

3 RE 682011/SP — publicacdo no DJe 114, de 12/06/2012.
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A doutrina vai nessa mesma dire¢do. Segundo Hely Lopes
Meirelles, in verbis*:

Responsabilidade politico-administrativa € a que resulta
da violagcdo de deveres éticos e funcionais de agentes
politicos eleitos, que a lei especial indica e sanciona com a
cassacdo do mandato. Essa responsabilidade é
independente de qualquer outra e deriva de infragées
politico-administrativas apuradas e julgadas pela
corporacgao legislativa da entidade estatal a que pertence
o acusado, na forma procedimental e regimental estatuida
para o colegiado julgador. (itdlico original)
No que tange ao processo em analise, foi o proprio Relator na
Céamara dos Deputados, que lhe reconheceu essa mesma natureza (fl. 39 do
seu Relatorio):

Nada obstante, a grande maioria da doutrina, com a qual
me alinho, considera que os crimes de responsabilidade séo
infragdes de natureza politico-administrativa [...].

Sendo assim, ndo se trata neste processo, tampouco se levantou
esse questionamento, de competéncias civil, penal e administrativa. Cuidam-
se de condutas que devem ser julgadas no ambito das corporacoes
legislativas, em apuracdo de natureza politico-administrativa, portanto.

Quando se trata de analise de contas presidenciais, a
Constituicdo nao deixou opcao outra, pois estabeleceu como competentes
exclusivamente os 6rgaos a que se refere o art. 49, IX; 71, I; 84, XXIV; e
166, § 1°.

A Constitui¢do estabeleceu ainda, ¢ o que se abstrai, uma
sequéncia logica para a identificagdo de conduta delituosa em relagdo as
contas publicas.

O proprio Relatorio identifica a logicidade desse sistema (fl.
35), ao afirmar com amparo na Lei n° 1.079, de 1950, art. 9°, item 2, que o
descumprimento do dever de prestar contas constitui crime de
responsabilidade. Sendo assim, a Lei Especial somente sera aplicada de
imediato se as contas ndo forem prestadas. Se o forem, parece inafastavel a

4 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 16. ed. atual, por Marcio s. Reis e Edgard N. da
Silva, sdo Paulo — Malheiros, pags. 804/805
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necessidade de aguardar a totalidade da sua apuracdo, para s6 entdo, em
sendo identificadas irregularidades, proceder-se a analise do possivel crime
de responsabilidade.

De se ver que apenas esse procedimento assegura mais
adequadamente a ampla defesa e o contraditdrio na questao técnica inerente
ao mérito da matéria.

Nessa senda, o parecer prévio do TCU se constitui em condigao
de procedibilidade, sim, para o julgamento das contas na CMO e no Plenario
do Congresso Nacional.

ApOs isso, constada eventual infracdo, € que surgiria a justa
causa para abertura do procedimento de impedimento.

A comissdo especial de Senadores, com todo respeito, ja
formatada com votos definidos para afastar a Chefe do Poder Executivo do
seu cargo, nao tem isencdo suficiente para apurar a possivel infracdo e
realizar o posterior julgamento das contas presidenciais.

A par disso, a Lei Especial exige a prova da conduta delituosa
ou indicagdo de onde se encontre, como condi¢do de procedibilidade. Em
vista disso, pela propria natureza das contas presidenciais que ndo sao
tomadas mas sim prestadas (e ao cabo do exercicio financeiro), tal prova
somente pode ser constituida apds a conclusdo das fases previamente
estabelecidas na Carta Politica.

Por isso € que a Constituicdo também prevé que, em relagdo a
contas ou irregularidades de gestdo, o cidaddo se dirija ao Tribunal de
Contas, em vez de propor a dentncia diretamente a Camara dos Deputados
(art. 74, § 2°, CF). A Corte de Contas ¢ que deve apurar a existéncia ou nao
de irregularidades. No caso de contas presidenciais, antes, porém, deve,
requerer a devida autorizacao.

Nao faz nenhum sentido a sugestdao do Senhor Relator de que,
por exemplo, qualquer deputado (cidadao), possa iniciar o procedimento de
impeachment para que ele préprio, o deputado, juntamente com o grupo de
adversarios politicos do governo deem sequencia a esse procedimento.
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A interpretacao das leis merece 16gica e razoabilidade. Também
exigem prestigio as garantias, tanto pessoais do Chefe do Poder Executivo
quanto da ordem publica, constitucionalmente previstas, o que nao ocorreria
na interpretacdo do Senhor Senador.

A propésito, a propria lei das inelegibilidades (LC 94, de 1990)
exige a prévia rejeicdo das contas, por irregularidade insanavel que
configure ato doloso de improbidade administrativa e por decisdo
irrecorrivel do 6rgio competente (art. 1°, I, “g”), como condicdo de
apenacgao do gestor, afastando-o por oito anos dos pleitos eleitorais como
candidato.

Seria desarrazoado imaginar que, como ¢ o sonho do Senhor
Relator, que para a propria perda do cargo de Presidente da Republica ndo
se exigisse pelo menos a mesma condigao.

I1.2. Definicdo dos limites do objeto da matéria sujeita a apreciacio do
Senado Federal: impossibilidade constitucional de ampliacdo, no
Senado Federal, do que autorizado pela Camara dos Deputados

Admitindo-se, apenas por respeito ao contraditorio, a superagao
das questdes preliminares apontadas, ha que se definir precisamente os
contornos da matéria que sera submetida a deliberacio do Senado
Federal no exercicio de sua missao institucional prevista no art. 52, inciso I,
combinado com os arts. 85 ¢ 86, todos da Constituicao Federal.

Para tanto, percorreremos todas as etapas do processo
desenvolvidas até aqui, desde a apresentagdo da dentiincia na Camara dos
Deputados, indicando quais os eventos processuais colaboraram para definir
o objeto da denuincia e de que forma esse recorte do objeto se deu.

Ao final, tentaremos demonstrar as razoes pelas quais — de
ordem constitucional e processual penal — entendemos que o Senado Federal
ndo possui competéncia para acrescentar novos fatos a dentincia recebida da
Camara dos Deputados.

Trata-se, a nosso sentir, de questdo central do debate a ser
travado no Senado Federal.

I1.2.1. A denuncia
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Vale consignar, inicialmente, que a dentincia que inaugurou o
procedimento relativo ao pedido de impedimento da Presidenta Dilma
Rousseff, datada de 15 de outubro de 2015, é uma nova dentncia’, justificada
por seus autores pela superveniéncia de fatos, especialmente da decisdao do
Tribunal de Contas da Unido (TCU) referente as contas presidenciais de
2014. Nesse sentido, pleitearam os autores a desisténcia da denuncia
apresentada anteriormente, em 1° de setembro de 2015, e de todos os seus
aditamentos.

A primeira parte da nova denuncia se esfor¢a para tentar
demonstrar a existéncia de supostos indicios de crime de responsabilidade
que atentem contra a probidade na administragdo (Titulo I, Capitulo V, art.9°,
itens 3 e 7). Eis os crimes de responsabilidade referidos:

Art. 9° Sdo crimes de responsabilidade contra a probidade na
administracao:

3 — ndo tornar efetiva a responsabilidade dos seus
subordinados, quando manifesta em delitos funcionais ou na pratica
de atos contrarios a Constituicao;

7 — proceder de modo incompativel com a dignidade, a honra
e o decoro do cargo.

Perceba-se que sdo tipos absolutamente genéricos.

Nessas hipoteses, em face da absoluta gravidade da anélise que
deve ser empreendida, ndo podemos nos aferrar a interpretagdo meramente
literal, posto que ela conduz ao nada, mormente ao tratarmos de crime de
responsabilidade da Presidenta da Republica eleita hd menos de dois anos
com mais de 54 milhdes de votos.

A interpretagdo literal deve ser o ponto de partida e ndo o de
chegada no processo de exegese das normas.

Segundo Friedrich Muller e sua Teoria Estruturante do Direito,

r

a norma nao ¢ a literalidade do seu texto. A norma é o resultado do

5> Volume 1 anexado aos autos da Denuncia n2 1, de 2016, p. 1A-65.
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cotejamento de seu texto com o caso concreto, a partir da exegese conferida
por seu intérprete.

Na dentncia apresentada a Camara dos Deputados, ha um
trecho, em que os denunciantes, ao relatar os fatos que supostamente
embasam a dentncia, fazem referéncia a uma representacio criminal a
Procuradoria-Geral da Republica, de autoria de um dos denunciantes,
o Sr. Miguel Reale Junior, em que, com base na manifestagao do Tribunal
de Contas da Unido (TCU) sobre as contas presidenciais de 2014, e em
respeito as competéncias do Ministério Publico, previstas no inciso III do art.
129 da Constitui¢do Federal, encaminham noticia de suposto cometimento
de delito pela Presidenta da Republica a fim de que fosse promovida a
acao penal cabivel.

Eis a parte mencionada da dentincia®:

Em paralelo, o Tribunal de Contas da Unido (TCU)
assinalou flagrantes violacoes a Lei de Responsabilidade Fiscal,
as quais ensejaram Representacdo Criminal a Procuradoria
Geral da Republica, em peticdo elaborada pelo ora denunciante
Miguel Reale Junior. (grifamos)

Trata-se de evidente reconhecimento de que as supostas
violagdes cometidas pela Presidenta da Republica contidas no parecer
meramente opinativo do TCU, pendentes, até a data de hoje, de deliberagao
pelo Congresso Nacional, continham na otica do autor da representagao,
indicios de cometimento de crimes comuns e nio de crimes de
responsabilidade.

Eram os proprios autores a reconhecer a inexisténcia de
qualquer elemento na manifestacio do TCU que caracterizasse crime de
responsabilidade’:

Essa notitia criminis demonstra que a Presidente, que sempre
se apresentou valorosa economista, pessoalmente responsavel pelas
finangas publicas, deixou de contabilizar empréstimos tomados
de Instituicoes Financeiras publicas (Caixa Economica Federal
e Banco do Brasil), contrariando, a um soé tempo, a proibicdo de

6 Volume 1 anexado aos autos da Denlncia n2 1, de 2016, p. 3.

7Volume 1 anexado aos autos da Denuncia n2 1, de 2016, p. 3.
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fazer referidos empréstimos e o dever de transparéncia quanto
a situacdo financeira do pais. Em suma, houve uma maquiagem
deliberadamente orientada a passar para a nagdo (e também aos
investidores internacionais) a sensagdo de que o Brasil estaria
economicamente saudavel e, portanto, teria condi¢des de manter os
programas em favor das classes mais vulnerdveis. Diante da
legislacdo penal comum, a Presidente incorrera, em tese, nos
crimes capitulados nos artigos 299, 359-A e 359-C, do Codigo
Penal, respectivamente, falsidade ideoldgica e crimes contra as
financas publicas. (grifamos)

Mais adiante, os denunciantes refor¢cam a conviccio de que
nem eles sabem o que estio denunciando, se crimes comuns ou crimes
de responsabilidade, aqueles, de competéncia do Supremo Tribunal Federal
(art. 102, 1, b, da CF), e esses, os de responsabilidade, de competéncia do
Congresso Nacional (art. 51, I; art. 52, I, arts. 85 e 86, da CF)>%.

Pior, insinuam que estio recorrendo ao Congresso Nacional
pelo fato de a Procuradoria-Geral da Republica (PGR) ter se
demonstrado inerte ante a provocacdo consistente na notitia criminis
apresentada pelo Senhor Miguel Reale Junior.

Pior ainda, sugerem que a inércia da PGR se deve ao fato de
o Senhor Procurador-Geral da Republica ter sido recentemente — a época
da peticdo — reconduzido ao cargo por indicacio da Presidenta da
Repiiblica’.

Eis a parte da denuincia a qual nos referimos:

Parte dos fatos objeto do presente feito pode constituir,
além de crimes de responsabilidade, crimes comuns. A
Procuradoria Geral da Republica ja esta de posse de
representacio pelos crimes comuns contrarios a fé publica e as
financas publicas. Por razées desconhecidas dos ora
subscritores, a representacio ainda nio foi avaliada pelo
Procurador Geral da Republica, Dr. Rodrigo Janot, recém-
reconduzido ao _cargo. Todavia, a possivel ocorréncia de crime
comum ndo inviabiliza o processo por crime de responsabilidade.
Muito ao contrario, a existéncia de crimes comuns apenas

8 Volume 1 anexado aos autos da Denuncia n? 1, de 2016, p. 10-11.

°Volume 1 anexado aos autos da Denuncia n2 1, de 2016, p. 10.
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reforca a necessidade de se punir a irresponsabilidade. Em
primeiro lugar, tem-se que a Constituicao Federal, a lei e a doutrina
nao afastam a possibilidade de dupla punicao (por infragao politica
e também penal) e, em segundo lugar, diante da inércia autoridade
competente para fazer apurar o crime comum, ainda mais
legitimo rogar a esta Egrégia Casa que assuma seu papel
constitucional. K o que ora se requer! (grifamos)

Entendem os denunciantes, de forma tortuosa, em flagrante
atentado ao Direito Constitucional e ao Direito Processual Penal patrios, que
a instancia politica, o Congresso Nacional, deve substituir a instancia juridica
maxima de nosso ordenamento, o Supremo Tribunal Federal, pouco
importando o fato de suas competéncias elencadas de forma expressa no
texto constitucional serem inderrogaveis e improrrogaveis. Sao
competéncias que nao se confundem, ndo se comunicam € ndo se estendem.

No minimo, sustentam que um eventual acolhimento da
denuncia por crime de responsabilidade pelo Congresso Nacional teria o
condao de pressionar a PGR a promover as agdes penais que os denunciantes
entendem cabiveis. Algo absolutamente insustentavel em nosso
ordenamento constitucional.

Violentam, também, os denunciantes, principios palmares do
Direito Penal, que por sua magnitude e relevancia para a construcdo das
bases do Estado Moderno, alcancaram o status de direitos fundamentais,
previstos no art. 5° da CF, como o direito ao juiz natural (inciso LIII), ao
devido processo legal (inciso LIV) e ao contraditério e a ampla defesa (inciso
LV).

A denuncia, também subscrita, para nossa tristeza e
consternacio, pelo Senhor Hélio Bicudo, ¢ uma miriade aleatdria de
superficialidades, aleivosias e leviandades, fundada em suposicoes,
frases pin¢adas ao 1éu, atribuidas a outrem e repleta de subjetivismos.
Nao ha a minima organicidade e logica interna no texto. Nenhum
objetivismo cientifico. Nenhum rigor, o minimo que seja, na indicacio
do crime de responsabilidade cometido.

O pedido referente aos supostos crimes contra a probidade
na administracio (art. 9°, itens 3 ¢ 7, da Lei n° 1.079, de 1950), em flagrante
desrespeito ao preconizado pela Constituicdo Federal — que exige precisa
tipificacdo das condutas que caracterizem crimes de responsabilidade,
verdadeiros atentados dolosos, gravissimos e excepcionais & Constituicao e
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ao ordenamento juridico patrio — é aberto, genérico, e sugere que o
Congresso Nacional possa, ao seu bel prazer adita-lo, como se nao fosse
responsabilidade dos denunciantes fazé-lo no momento da apresentac¢ao
da denuncia.

Esse ¢ o pedido formulado'® pelos denunciantes:

O processo de Impeachment visa a verdade real, os fatos
ora narrados nao limitam a atuacio desta Camara e do Senado
Federal, por conseguinte, desde logo, pleiteia-se que sejam
levadas em considerac¢ido as revelagcoes que ainda estao por vir.
De todo modo, o que ja ha apurado resta suficiente para deflagrar
este processo, haja vista que a conduta omissa da denunciada,
relativa aos desmandos na Petrobras, restou mais do que
comprovada, implicando a pratica de crime de responsabilidade nos
termos do art. 9, itens 3 e 7, que encerra as seguintes tipificagdes
criminais: (grifamos)

CIRLNRL LT LU R LR
SF/16614.67245-00

A segunda parte da dentincia, segundo seus subscritores, indica
o cometimento de crimes de responsabilidade supostamente
caracterizados como crimes contra a lei orcamentaria'!:

No entanto, os crimes de responsabilidade da denunciada ndo
se limitam aqueles atentatorios a probidade na administracdo, pois,
como a seguir restard evidenciado, sérias lesdes ao orcamento
foram perpetradas, seja pela edi¢cao de decretos nio numerados
abrindo crédito suplementar, sem autorizacio do Congresso
Nacional; seja pela pratica das chamadas pedaladas fiscais, com
inequivoca maquiagem das contas publicas. (grifamos)
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No primeiro eixo das supostas violacoes a lei orcamentaria,
sustentam os autores da denuincia que a Presidenta da Reptblica comete
crime de responsabilidade previsto no art. 10, itens 4 e 6, da Lei n° 1.079,
de 1950, ao assinar decretos nio numerados que abrem crédito
suplementar sem autorizacido do Congresso Nacional.

Alegam que essa pratica j& havia sido identificada em 2014.
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Alegam que, consoante o art. 4° da Lei n® 12.952, de 20 de
janeiro de 2014, que dispde sobre o or¢amento para o exercicio de 2014
(LOA/2014), havia autorizacio legislativa para a abertura de créditos
suplementares desde que as alteracdes orcamentarias promovidas
fossem compativeis com as metas de superavit primario fixadas na Lei
de Diretrizes Or¢amentarias para 2014 (LDO/2014), a Lei n° 12.919, de 24
de dezembro de 2013, em especial em seus arts. 2° e 3°.

Sustentam os denunciantes que os decretos que abrem créditos
suplementares foram assinados pela Presidenta quando ja estava evidenciado
o descumprimento da meta, posto que o Governo ja havia encaminhado, por
intermédio da Mensagem n° 365, de 10 de novembro de 2014, o Projeto de
Lei do Congresso (PLN) n°® 36, de 2014, que visava a alterar a meta de
superavit primdrio fixada na LDO/2014.

Ainda segundo os denunciantes, ¢ irrelevante para a apuragao
do cometimento do crime de responsabilidade contra a lei orgamentaria o
fato de o PLN n° 36, de 2014, ter sido aprovado pelo Congresso Nacional
e transformado na Lei n° 13.053, de 15 de dezembro de 2014, dentro do
exercicio financeiro de 2014.

E que no momento de sua expedicdo, ja estaria caracterizada a
impossibilidade de cumprimento das metas fiscais fixadas na LDO/2014.

Essa pratica caracterizaria, ainda segundo os denunciantes,
violagdo expressa ao disposto no art. 167, inciso V, da Constituicdo Federal
que veda a abertura de crédito suplementar sem prévia autorizagdao
legislativa.

Atentem, Senhoras Senadoras e Senhores Senadores, que os
fatos relatados até agora pela denuncia referem-se ao ano de 2014. Tais
fatos, no entanto, nao foram recebidos pelo Senhor Presidente da
Camara dos Deputados.

Sustentam os denunciantes, 0 que reputam ilegal, que a
Presidenta da Republica teria assinado 6 (seis) decretos sem numero,
abrindo créditos suplementares em desacordo com o estabelecido no art.
4° da Lei n° 13.115, de 20 de abril de 2015, lei or¢amentaria para 2015
(LOA/2015), pois, no momento da edi¢do dos decretos, as alteragdes na
programagdo orcamentaria nao eram, segundo os denunciantes, compativeis
com a meta de superavit primario previsto no art. 2° da Lei n° 13.080, de 2
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de janeiro de 2015, que fixava as diretrizes para a elabora¢ao do orcamento
de 2015 (LDO/2015).

Ainda segundo os autores, a prova do alegado seria o
encaminhamento, em 22 de julho de 2015, ao Congresso Nacional — data
anterior a edi¢dao dos decretos — do projeto de lei (PLN n° 5, de 2015), que
propunha a reducdo do superavit primario previsto no art. 2° da LDO/2015,
sendo irrelevante, para os denunciantes, o fato de esse projeto de lei ter
sido aprovado pelo Congresso Nacional e, posteriormente,
transformado na Lei n° 13.199, de 3 de dezembro de 2015, dentro
portanto do exercicio de 2015.

Para os autores, essa conduta caracterizaria o cometimento do
crime contra a lei orgamentaria previsto no art. 10, itens 4 ¢ 6, da Lei n°
1.079, de 1950, assim como a violacao ao art. 167, V, da CF.

Passa-se, neste momento, a analise do segundo eixo das
supostas violacoes a lei orcamentaria que caracterizariam, a existéncia de
crime de responsabilidade da Presidente da Republica, qual seja, a suposta
pratica das ditas “pedaladas fiscais”.

Essas “pedaladas fiscais”, segundo os autores, seriam um
conjunto de medidas adotadas, ao arrepio da legislacdo, com o objetivo de
maquiar e dissimular o desarranjo das contas publicas.

A denuncia elenca um rol de supostas irregularidades que ainda
estao sendo apuradas em processo de tomada de contas especial (TC
021.643/2014-8) no ambito do TCU, ¢ que abrange o periodo de
2011/2014.

Pleiteavam, ainda, a caracterizacijo do crime de
responsabilidade contra a guarda e legal emprego dos dinheiros publicos,
previsto nos itens 2 € 3 do art. 11 da Lei n°® 1.079, de 1950.

Percebam, Senhoras Senadoras ¢ Senhores Senadores, que os
denunciantes usam como elemento de prova num processo de
impeachment, que, ao fim e ao cabo, visa a destituir uma Presidenta da
Republica eleita por 54 milhdes de votos, informagdes contidas em
processo de tomada de contas em curso que sequer foi analisado pelos
Ministros do Tribunal de Contas da Unio.

SF/16614.67245-00
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Valem-se, os autores da denuncia, de manifestacio de
Procurador, que atua junto aquela Corte de Contas'?, que age de forma
desabrida e desavergonhada nas redes sociais e em manifestacoes de
rua, sem respeitar as restricoes quanto a conduta e ao decoro, impostas
por sua atuac¢io direta no caso.

Cabe aqui um paréntese, para tratar do comportamento do
Procurador que representa o Ministério Publico junto ao TCU. O mesmo
Procurador que, convidado a prestar esclarecimentos & Comissao Especial,
quando indagado sobre o cumprimento pelo Tribunal do dever legal (art. 59,
§ 1°, LRF) de “alertar” os Poderes e os Orgdos previamente sobre a
existéncia dos vicios que ele e o proprio TCU apontam agora, respondeu de
maneira arrogante e desrespeitosa que aquela Corte ndo ¢ “babd” do
Governo. Ao final, acabou confessando que nao houve os devidos alertas.

Esse foi o respeito e a consideragdo pelo Parlamento e pelo Pais
que esse membro do MP;TCU dedicou.

E ¢ com base unicamente nos documentos produzidos por essa
autoridade que o Senhor Relator quer se embasar para abrir processo de
crime de responsabilidade contra a Chefe do Poder Executivo. Nao ha contas
analisadas pelo TCU, apreciadas pela CMO ou julgadas pelo Congresso,
como exige a Constituicao.

Tais documentos, contudo, sdo imprestaveis.

Decorrem eles de uma atuacao premeditada e desenfreada,
desconforme com os ditames legais e constitucionais, para tentar macular
a gestao da Senhora Presidenta da Republica.

Com todas as vénias, mas o Ministério Publico citado chegou
isoladamente a suas conclusdes e as vem promovendo e propagando, como
técnicas, nos diversos meios de comunicagdo como se verdades
irrefutaveis. Contudo, ndo passaram suas assertivas pelo minimo que seja
do contraditério, até porque nao resistiriam.

E com base nesses entendimentos, isolados, diga-se, que o Pais
vem passando por esse enfrentamento politico, com toda sorte de

12 \/olume 1 anexado aos autos da Dentncia n? 1, de 2016, p. 23.
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acusacdes contra a atuacdo, absolutamente legal, da Senhora Presidenta.
Tal quadro ocorre justo porque nao se observou a Carta Politica

Prova do que se acaba de afirmar, encontra-se no Relatério do
Parecer Prévio do TCU sobre as Contas de 20143, em que ficou
textualmente assentada a atuacdo contraria ao direito do Ministério
Publico de contas. Nesses termos:

Encerrada a sesséo de apreciagdo do Relatério Preliminar, o
Procurador do Ministério Publico junto ao TCU, Julio Marcelo de
Oliveira, e o Ministro-Substituto André Luis de Carvalho,
formalizaram a apresentacdo de novos indicios de irregularidade,
sem que tais indicios integrassem o Aviso 664-GP/TCU, de
19/6/2015, que encaminhou o Acérddo em referéncia para
manifestacao da Presidente da Republica.

Em paralelo, o Ministro Relator encaminhou os novos indicios de
irregularidades para analise da Secretaria de Macroavaliagao
Governamental (Semag), que se pronunciou pela necessidade de
abertura de novo prazo para que a Presidente da Republica, caso
manifestasse interesse e entendesse necessario, se pronunciasse
sobre os novos fatos. Por meio de despacho, o Ministro Relator
acolheu a proposta da Semag e fixou o prazo de 15 dias para a
manifestacdo, cuja cépia foi encaminhada a Excelentissima
Presidente da Republica mediante o Aviso 895-GP/TCU, de
12/8/2015, nos seguintes termos:

O trecho acima é revelador de que o érgao citado se imiscuiu e
vem se imiscuindo no assunto, sem competéncia para tanto, e tentando
fazer constar em decisdes formais teses insustentaveis para as financas
publicas.

No caso exemplificado, o TCU, que se deixou envolver,
permitiu a extrapolacao do prazo constitucional de 60 dias que lhe é
atribuido para emitir parecer prévio sobre as contas presidenciais (art. 71,
1), a fim de adotar providéncias requeridas pelo Procurador.

E um acinte a Carta Politica!

O TCU deve elaborar o seu parecer sobre o material que o
Congresso |he envia, ndao sobre o que o Ministério Publico |he propde.

13 divulgado na pdgina do TCU na internet, p. 597.
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Havendo duvidas ou necessidade de qualquer apurag¢ao, o Congresso
Nacional deveria ser acionado, pois € o Unico 6rgao a quem o legislador
constituinte origindrio atribuiu prerrogativa para tanto.

A propdsito’*:

O Presidente da Republica ndo tem as contas processadas pelo
Tribunal de Contas da Unido. A este cabe apenas emitir um parecer
sobre as contas prestadas e processadas ao e no Congresso
Nacional. Qualquer omissao ou falha que seja detectada pelo
TCU, em relagao as contas do Presidente da Republica, devera
ser comunicada ao Congresso Nacional, que, julgando
conveniente, solicitara os esclarecimentos necessarios ao
Chefe do Executivo.

Como se verifica, Senhoras e Senhores Senadores, sao as
atribuicdes do Congresso Nacional que foram usurpadas e o direito do
titular do Poder Executivo que foi violado. Esse direito existe nao em
protecdao da pessoa que ocupa o cargo, mas da instituicao “Presidente da
Republica”.

Em outra frente, o Ministério Publico de Contas, mais uma vez
usurpando competéncias constitucionais, chega a conclusdes taxativas
guanto a existéncia de “operacdes de crédito” entre o Tesouro e bancos
publicos.

Ora, nos termos da Constituicdo, drgaos competentes para
exercer o controle, e portanto dizer do direito, sobre “operacdes de
crédito” sao os de controle interno. Veja-se:

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de
forma integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:

(-]

Il — exercer o controle das operacdes de crédito, avais e garantias,
bem como dos direitos e haveres da Unido;

14 AGUIAR, Afonso Gomes. O Tribunal de Contas na ordem constitucional. 2. ed. Belo Horizonte: Férum,
2008, pags. 24/25
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O art. 49, Il, da Lei Orgénica do TCU*®, como n3o poderia deixar
de ser, vai na mesma linha. A LRF, no seu art. 32, caput e § 19, preservando
a previsdo constitucional, atribui competéncia ao Ministério da Fazenda,
para zelar pelo cumprimento dos limites e condicbes relativos a realizacGo
de operacgoes de crédito, e aos 6rgaos técnicos e juridicos, para demonstrar
o atendimento das exigéncias legais.

O MP junto ao TCU sequer valorizou qualquer dos inumeros
pareceres ofertados por diversos érgaos técnicos e juridicos do Poder
Executivo, entre eles a Procuradoria Geral da Fazenda Nacional — PGFN e a
Consultoria-Geral da Uniao - CGU, segundo os quais nao havia operacao de
crédito no relacionamento do Tesouro com as instituicdes financeiras
estatais. Manteve suas proprias conclusdes, instalando o império da visao
Unica, a ditadura do monopdlio do conhecimento técnico.

O Chefe do Poder Executivo, ja se disse por diversas vezes,
exerce cargo de natureza politica. Certamente em razdo disso, a
Constituicdo, sabia, restringiu a apuracdao das suas contas apenas ao
Congresso Nacional, com o auxilio do TCU (através de seus membros,
somente), por meio de parecer prévio (art. 49, 1X, 71, 1, 166, §§ 12 e 29, CF).

Basta ver que, mesmo nos casos de infragdes penais comuns,
o processo e julgamento do Presidente da Republica, que ocorre no
Supremo Tribunal Federal, devera ser previamente autorizado pela Camara
dos Deputados, por dois tercos de seus membros (art. 51, |, CF).

Nosso ponto de vista é corroborado pela respeitada doutrina
do ex-Procurador-Geral do Ministério Publico junto ao TCDFT, Jorge Ulisses
Jacoby!?®:

E necessario esclarecer, contudo, que as contas do Chefe do
Poder Executivo ndo séo julgadas pelos tribunais de contas; estes

15 Art. 49. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio manterdo, de forma integrada, sistema de controle
interno, com a finalidade de:

[...]

Il - exercer o controle das operagdes de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e haveres da
Unido;

16 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de contas do Brasil: jurisdicdo e competéncia. 3. ed. rev.
atual. e ampl. Belo Horizonte: Férum, 2012, p. 402.
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emitem parecer previo, técnico, com fundamento na legalidade,
legitimidade, economicidade e eficiéncia, mas conservando a
natureza de parecer e ndo de decisdo. Por esse motivo, a atuagao
do Ministério Publico, que normalmente se faz emitindo parecer
nos processos — neste caso, nao é cabida, pois se constituiria
em parecer sobre o parecer do Tribunal, o que se revela de todo
inadequado.

Como visto, o MP junto ao TCU ndo tem o necessario suporte
constitucional para elaborar “parecer”, “memorial” ou qualquer pretenso
documento, para a finalidade de comprovar condutas do Presidente da
Republica.

Mesmo assim, sociedade brasileira, o Ministério Publico,
violando seus deveres funcionais, resolveu dar assessoria particular a
oposicao e, indiretamente, ao postulante ao cargo da Senhora Presidente
da Republica.

Conforme noticiado!’, entre outros, pela Folha de S. Paulo®®,
de 22/12/2015, o Senhor Procurador, “em resposta a questionamento feito
pela oposicdo sobre decretos assinados por Temer”, se prontificou a
afirmar, em sintese, que os decretos alegadamente ilegais assinados pelo
Vice Presidente da Republica seriam de responsabilidade, ndao deste, mas
da Senhora Presidenta da Republica.

O MP de contas ndo é pago pelos cofres publicos para
assessorar partidos politicos, tampouco para conceber aberragdes juridicas,
COmo a que preparou a oposicao, sem previsao legal para isso. A ordem
constitucional veda ao membro do MP junto ao TCU o exercicio de atividade
politico-partidaria (art. 128, § 59, II, “e”, e art. 130, CF).

O PCdoB acolheria a atuacao do MP junto ao TCU se esta
visasse o interesse e a ordem publicos, mas claramente nao visou.

Por outro lado, é inquietante e ao mesmo tempo revelador
que, quando esse mesmo Ministério Publico devia agir em prol da

17 Copia das respectivas reportagens em anexo.
18 http://www1.folha.uol.com.br/poder/2015/12/1722308-temer-apenas-cumpriu-determinacoes-de-
dilma-ao-assinar-decretos-diz-tcu.shtml - acesso em 01/05/2015
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legalidade e a favor da sociedade, manteve-se em siléncio e em revoltante
acomodacao.

0 § 19, incisos | e V, do art. 59%° da LRF, que existe deste 2001,
estabelece que o TCU deve “alertar” os Poderes e os drgdos publicos
sempre que a gestdao dos orcamentos demonstrar a possibilidade de
indicios de irregularidades ou que as metas de resultado possam nao ser

cumpridas.

Assim, conforme a lei, sobre todos esses fatos alegados na
Denuncia, o TCU deveria ter alertado, previamente, o Congresso Nacional,
a Presidéncia da Republica em particular e o Poder Executivo em geral. A
Corte ndao cumpriu sua missao institucional, segundo disse o proprio
Procurador. Houve grave omissao!

O MP junto ao TCU deveria, prontamente, entao, visando o fiel
cumprimento das leis e a transparéncia da conduta publica, ter oficiado a
Corte para desincumbir-se de suas funcdes, mas quedou-se inerte.

A guestao foi percebida no Relatério sobre as contas de 2014,
apresentado na CMO. Segundo o ilustre Relator, Senador Acir Gurgacz, no
seu voto as emendas apresentadas ao Relatorio (fls. 252/254):

A par de tudo isso, o que se aplica inclusive para todas as
Irreqularidades apontadas no Parecer Prévio, minudentemente
debatidas em nosso Relatério, ndo consta que a Corte de Contas,
na qualidade de 6rgdo auxiliar do Congresso Nacional no
acompanhamento, controle e fiscalizagao e de agente essencial
para o aperfeicoamento das praticas orcamentarias e para a
prevencao de riscos ao Tesouro, tenha alertado o Congresso
Nacional, ou mesmo o Poder Executivo, como deveria (art. 59, §
1°,, I, LRF%), sobre a eventual necessidade de

19°§ 1° Os Tribunais de Contas alertardo os Poderes ou drgéos referidos no art. 20 quando constatarem:
I — a possibilidade de ocorréncia das situagdes prevista no inciso II do art. 4° e no art. 9°

[...]

V — fatos que comprometam os custos ou os resultados dos programas ou indicios de irregularidades na
gestao or¢amentaria.

20 Art. 59...

§ 1°Os Tribunais de Contas alertardo os Poderes ou orgdos referidos no art. 20 quando constatarem:
I — a possibilidade de ocorréncia das situagoes previstas no inciso Il do art. 4° e no art. 9°
[-]

V — fatos que comprometam os custos ou os resultados dos programas ou indicios de irregularidades na
gestdo or¢camentaria.
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contingenciamento em 2014 ou sobre quaisquer outros indicios
de irregularidades na gestao orcamentaria (inciso V do mesmo
dispositivo).

Tal alerta se encontra regulado desde 2001, na Resolugao
Interna do Tribunal n° 241 [142, na realidade], que dispbe sobre as
competéncias atribuidas ao Tribunal de Contas da Unido pela Lei
Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, denominada Lei de
Responsabilidade Fiscal — LRF, nos seguintes termos:

Art. 1° Nos termos do art. 59 da Lei Complementar n°® 101,
de 4 de maio de 2000, denominada Lei de Responsabilidade
Fiscal — LRF, compete diretamente ao Tribunal de Contas
da Uniao:

[...]

Il — alertar os Poderes ou 6rgéaos referidos no inciso |,
quando constatar:

a) a possibilidade de limitagio de empenho e
movimentagao financeira, prevista pelo art. 9° da Lei de
Responsabilidade Fiscal;

[.]

e) a ocorréncia de fatos que comprometam os custos ou
os resultados dos programas ou indicios de irregularidades
na gestao orgamentaria;

Art. 2° Observado o disposto no art. 59 da LRF, compete
ao Tribunal de Contas da Unido auxiliar o Poder
Legislativo a fiscalizar o cumprimento das normas da Lei
de Responsabilidade Fiscal, com énfase no que se refere
a:

| - alcance das metas fisicas e fiscais estabelecidas na
Lei de Diretrizes Orgamentarias;

Il - limites e condigdes para realizagao das operagoes
de crédito;

[...] (negritamos)

Houvesse a Corte se desincumbido de seu mister, com a
quantidade e qualidade de dados e informagbes que certamente
possui, 0 Legislativo, Poder competente para o controle externo,
poderia ter avaliado oportuna e publicamente a existéncia e a solidez
dos argumentos somente externados por meio do Parecer Prévio e,
como consequéncia, adotado as devidas providéncias saneadoras.

Porém, dentro do conhecimento que se tem, em nenhuma das
oportunidades previstas especificamente para o debate parlamentar
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(art. 9°, § 4°, LRF?'; e art. 51, § 4°, LDO 20142?) chegou qualquer
alerta da Corte ao conhecimento do Congresso Nacional ou desta
Comissao sobre vicios de qualquer natureza na execucdo, o que
prejudicou a avaliacdo tempestiva da execugao orgamentaria e
financeira do governo federal e, consequentemente, a adogéo de
medidas preventivas para correcao de desvios que somente foram
apontados nas contas do Chefe do Executivo.

Portanto, a omissao do MP junto ao TCU, conveniente e
propositada, é clara!

Tivesse o MP, revelado oportunamente os problemas agora
alegados, a solugao teria ocorrido serena, pacifica e ha muito tempo!

No entanto, o MP, destituido de competéncia para tanto, quer
agora se valer de sua proépria torpeza, do seu siléncio, para levar a
condenacao a Chefe do Poder Executivo, em razao de contas presidenciais,
sendo que foi omisso sobre o que deveria fazer.

O circo de fecha. Aqui, revela-se também o uso da estrutura
estatal do Ministério Publico junto ao TCU, para dar aspecto de
tecnicalidade, nos alegados vicios sobre as contas publicas da Senhora
Presidenta.

A Relatoria desta Comissao é do PSDB, oposi¢cao ao Governo;
os autores da denuncia sdao membros do PSDB, sendo que um deles,
recebeu pagamento desse partido, para propor o processo; agora, O
MPjTCU aparece como assessor da oposicdo. E inaceitavel!

O PCdoB nao se calara! A base de sustentacao do Governo nao
se conformara! A opinido publica e a sociedade brasileira, passados o calor
e a emocao da conjuntura politica, saberdao fazer o necessario
discernimento do que se arquitetou para surrupiar o poder da Mandataria
regularmente eleita.

ZLArt. 99...

§ 49 Até o final dos meses de maio, setembro e fevereiro, o Poder Executivo demonstrard e avaliard o
cumprimento das metas fiscais de cada quadrimestre, em audiéncia publica na comisséo referida no § 1°
do art. 166 da Constituigdo ou equivalente nas Casas Legislativas estaduais e municipais.

22 Art. 51. Se for necessdrio efetuar a limita¢do de empenho e movimentagéo financeira de que trata o art.
99,
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Atuaremos em todos os fdruns possiveis, nacionais ou
internacionais. Essa mascara de legalidade que querem dar a trama nao
resistird ao tempo!

A base do Governo respeita o Ministério Publico e o quer cada
vez mais forte, independente e atuante. Nosso Governo nunca tolheu o
trabalho desse importante aparelho do estado na luta contra as
barbaridades, estatais ou nao.

No entanto, também nao olvidaremos de sermos vigilantes e
de requerermos que as condutas sejam todas elas embasadas na lei, no
império da competéncia, para a garantia de todos e de cada um de nos.

Ao MPTCU nao compete iniciativas isoladas que
desestabilizem as instituicdes, a vida democratica e a solidez da
Republica.Sendo, assim, trata-se, evidentemente, de prova imprestavel,
a qual a luz do que estabelece 0 CPP deve ser desentranhada dos autos
e riscadas as respectivas referéncias no texto da Denuncia. Contudo,
nada fez o Senhor Relator do PSDF, e nao do pais.

A esse respeito estabelecem a CF (art. 5°) e 0 CPP (art. 157),
in verbis:

Art. 5° ...
[...]

LVI — s&o inadmissiveis, no processo, as provas obtidas por
meios ilicitos;

Art. 157. Sao inadmissiveis, devendo ser desentranhadas do
processo, as provas ilicitas, assim entendidas as obtidas em
violagdo a normas constitucionais ou legais. (grifo nosso)

Retomando, a denuncia prossegue, apontando a existéncia de
operacao de crédito ilegal a partir do ndo repasse pela Unido de recursos para
as institui¢des financeiras oficiais por ela controladas.
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A denuncia prossegue, apontando a existéncia de operagao de
crédito ilegal a partir do ndo repasse pela Unido de recursos para as
institui¢des financeiras oficiais por ela controladas.

Essa pratica teria ocorrido a partir de adiantamentos realizados
pela Caixa Econdmica Federal e pelo Banco do Brasil, em diversos
programas federais de responsabilidade do Governo Federal.

Os denunciantes pretendem caracterizar esses adiantamentos
como operagdes de crédito, a luz do que estabelece o art. 29, inciso III, da
Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000, mais conhecida como “Lei
de Responsabilidade Fiscal” (LRF).

Para os denunciantes, essas operacdes de crédito funcionavam
da seguinte forma?3:

A Uniao contratava a Caixa Economica Federal ¢ o Banco do
Brasil como operadores de programas desenvolvidos pelo Governo
Federal. Para tanto, deveria repassar, diretamente da conta do
Tesouro, os recursos necessarios para a efetivagdo dos programas a
cada més, mais precisamente, teria a obrigagdo de transferir para as
institui¢des financeiras os valores relativos a equalizagdo de juros,
aos dispéndios e as transferéncias legais dos j4 mencionados
programas de governo. Porém, deixou de operar essas restituigdes e
as entidades do sistema financeiro contratadas realizaram os
pagamentos aos beneficidrios com recursos proprios e,
consequentemente, promoveram a constituicdo de crédito em seu
favor, contra a Unido.

Pleiteavam os denunciantes a caracterizacao do cometimento do
crime de responsabilidade contra a guarda e legal emprego dos dinheiros
publicos pela abertura de crédito sem fundamento em lei (item 2 do art. 11,
da Lein® 1.079, de 1950) e pela contratagdo de empréstimo sem autorizagao
legal (item 3 do art. 11, da Lei n° 1.079, de 1950).

De todas as citadas “operacoes de crédito”, a unica relacao
contratual que subsistiu — conforme veremos adiante neste voto em
separado —, apods o crivo promovido pela Camara dos Deputados, tanto
sob a égide do art. 86, § 4°, da CF (apuracoes restritas aos atos referentes
ao mandato em curso), como a partir de um enfoque fiscal, foi o contrato

2 Volume 1 anexado aos autos da Dentncia n? 1, de 2016, p. 25.
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firmado pela Unido com o Banco do Brasil para o financiamento do
Plano Safra, na parte referente ao exercicio de 2015, em que cabia a
Unilo o pagamento das equalizagdes referentes aos subsidios concedidos
no financiamento agricola.

Assim, na manifestacao final da Camara, remanesceu,
apenas, a imputacio prevista no art. 11, item 3, da Lei n° 1.079, de 1950,
referente a suposta contratacio ilegal de operacio de crédito.

I1.2.2. Da decisao do Presidente da Camara dos Deputados sobre a
denuncia apresentada

O Presidente da Camara dos Deputados apresentou, em 2 de
dezembro de 2015, sua decisdo sobre a dentincia?.

Ha que se destacar que aquela autoridade entendeu que os
atos imputados a Presidenta da Republica, anteriormente ao inicio de
seu segundo mandato, em 1° de janeiro de 2015, atraem a incidéncia da
clausula prevista no § 4° do art. 86 da Constituicio Federal de que o
Presidente da Republica, na vigéncia de seu mandato, nio pode ser
responsabilizado por atos estranhos ao exercicio de suas fungdes.

Nesse sentido, em sua manifestacio, o Presidente da
Camara dos Deputados admite o recebimento da dentncia, por
entender preenchidos os requisitos minimos, apenas em face de 6 (seis)
decretos ndo numerados, que autorizam a abertura de créditos
suplementares assinados pela denunciada em 2015, em desacordo com
os ditames da Lei de Diretrizes Orcamentarias para 2015, e, portanto,
sem autorizacio do Congresso Nacional. Esses atos configurariam, em
tese, os tipos penais previstos no art. 10, itens 4 e 6, da Lei n° 1.079, de
1950.

Admitiu, por fim, a denuncia na parte em que identifica
possibilidade, em tese, de caracterizacio de crime de responsabilidade
as chamadas “pedaladas fiscais”, consistentes, basicamente, na
realizacdo de supostas operacoes de crédito envolvendo a Unilo e
entidades do sistema financeiro nacional, no ano de 2015, contra

24 Volume 11 anexado aos autos da Denuncia n2 1, de 2016, p. 3.696-3.716.
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vedacao expressa da Lei de Responsabilidade Fiscal, a luz do que
estabelece seu art. 36.

O Presidente da Camara entendeu existir, nesses pontos, e
exclusivamente nesses pontos, justa causa para recebimento da
denuncia e indicios de autoria no que concerne ao cometimento de
crimes de responsabilidade contra a lei orcamentaria.

Todo o arrazoado contido na denuncia referente aos
supostos crimes de responsabilidade contra a probidade na
administracio publica, assim como os crimes contra a lei orcamentaria,
anteriores a 2015, nao foi recebido.

Importa acrescer que o STF, no julgamento do Mandado de
Seguranca n°® 23.885-2, ocorrido em 28 de agosto de 2002, relator o Ministro
Carlos Velloso, decidiu — na linha do precedente fixado pelo MS n° 20.941-
1 —, em sede de julgamento de liminar, que 0 exame liminar de idoneidade
da dentuncia popular pelo Presidente da Camara dos Deputados nao se
restringe apenas a aspectos formais, cabendo-lhe, inclusive, a rejeicio
da denuncia inepta ou despida de justa causa. Eis a ementa:

CONSTITUCIONAL. IMPEACHMENT: PRESIDENTE DA
REPUBLICA: DENUNCIA: CAMARA DOS DEPUTADOS.
PRESIDENTE DA CAMARA: COMPETENCIA. I. - Impeachment
do Presidente da Republica: apresentacdo da dentincia a Camara dos
Deputados: competéncia do Presidente desta para o exame
liminar da idoneidade da denuncia popular, '""que nio se reduz a
verificacio das formalidades extrinsecas e da legitimidade de
denunciantes e denunciados, mas se pode estender(...) a rejeicao
imediata da acusacio patentemente inepta ou despida de justa
causa, sujeitando-se ao controle do Plendrio da Casa, mediante
recurso (...)". MS 20.941-DF, Sepulveda Pertence, "DJ" de 31.08.92.
II. - M.S. indeferido. (grifamos)

Assim, se ¢ licito ao Presidente da Casa rejeitar integralmente
denuincia inepta ou sem justa causa, ndo resta davida que essa prerrogativa
pode recair sobre partes da dendncia.

Lembramos que a decisdo do Presidente da Céamara dos
Deputados pode ser desafiada por recurso encaminhado ao Plenario.
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No caso em tela, a decisdo do Presidente Eduardo Cunha
nao foi impugnada mediante recurso, logo, a definicio do objeto por ele
feita ao receber a denuncia deveria ser observada, como de fato o foi,
por todas as instincias daquela Casa.

Cabe aduzir, em refor¢o a pacifica jurisprudéncia que vem
sendo construida sobre os efeitos da decisao do Presidente da Camara dos
Deputados em exame liminar da dentincia popular desde a promulgagao da
Constitui¢do de 1988, que, em recentissimo julgamento, ocorrido em 15
de abril de 2016, do MS n° 34.130, impetrado pela Presidenta da
Republica — em que Sua Exceléncia impugnava diversos aspectos da
votacao ocorrida no ambito da Comissdo Especial da Camara dos
Deputados que analisava a dentincia por crime de responsabilidade que
lhe é atribuido —, o Tribunal decidiu no seguinte sentido:

O Tribunal, por maioria, indeferiu o requerimento do
Advogado-Geral da Unido, suscitado da tribuna, de realizar
sustentacdo oral, vencidos os Ministros Edson Fachin e Ricardo
Lewandowski (Presidente), que o acolhiam. Em seguida, o Tribunal,
por maioria e nos termos do voto do Relator, indeferiu o pedido de
medida liminar e firmou entendimento no sentido de que “(...) a
autorizagao advinda da votacdo havida na comissao especial ¢ para
o prosseguimento sob o teor da denuncia original, escoimando-se,
para o efeito de apreciacdo ulterior em plendrio da Camara dos
Deputados, o que for estranho ao teor ‘vero e proprio’ do teor
primeiro da dentncia”, vencidos os Ministros Marco Aurélio e
Ricardo Lewandowski (Presidente), nos termos dos seus votos. Ao
final do julgamento, submetida a questio ao Plenario, pelo
Presidente, os Ministros presentes autorizaram que fosse
consignado em ata que o objeto de deliberacio pela Camara
estara restrito a dentincia recebida pelo Presidente daquela
Casa, ou seja, i) “seis Decretos assinados pela denunciada no
exercicio financeiro de 2015 em desacordo com a LDO e,
portanto, sem autorizacio do Congresso Nacional” (fl. 17 do
documento eletronico n° 6) e ii) “reiteracdo da pratica das
chamadas pedaladas fiscais” (fl. 19 do documento eletrénico n°
6). Ausente, justificadamente, o Ministro Dias Toffoli, participando,
na qualidade de Presidente do Tribunal Superior Eleitoral, da Missao
de Observagao Eleitoral da Unido de Nagdes Sul-Americanas
(UNASUL), relativamente as Elei¢des Gerais do Peru, e da 13*
Conferéncia Europeia dos Orgios Eleitorais - New Technologies in
Elections: Public Trust and Challenges for Electoral Management
Bodies, promovida pela Autoridade FEleitoral Permanente da
Roménia e pelo Conselho Europeu/Comissdo de Veneza, na
Roménia. Plenario, 15.04.2016.
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Assim, em face de precedente recentissimo, que segue a trilha
de decisdes convergentes do STF sobre a extensdo e efeitos do exame liminar
da dentincia popular feito pelo Presidente da Camara dos Deputados, nos
ultimos vinte e cinco anos, apos a promulgacao da Constitui¢ao Federal de
1988, ndo resta duvida sobre o objeto da deliberagdo da Camara dos
Deputados, que vinculou a manifestacao de todos os seus 6rgaos e sobre o
qual recaiu a autorizagdo constitucional de que trata o inciso I do art. 51 da
CF.

E sobre esse objeto que o Senado deve deliberar.
I1.2.3. Do aditamento da denuncia por seus autores

Em peticdo enderegada ao Presidente da Céamara dos
Deputados, protocolada em 15 de marco de 2016, os autores da dendncia
parcialmente recebida naquela Casa, solicitam a anexacdo aos autos da
integra da delagdao premiada firmada pelo Senador Delcidio do Amaral no
ambito da Operacado Lava Jato, homologada e disponibilizada pelo Supremo
Tribunal Federal®.

Segundos os autores da denuncia, a delagdo premiada
corroboraria integralmente os termos da denuncia apresentada em outubro
de 2015.

I1.2.4. Da decisao do Presidente da Camara dos Deputados sobre o
aditamento da denuncia

Em face do pedido de aditamento da denuncia, fez-se necessaria
nova manifestacdo do Presidente da Camara dos Deputados.

Em decisao proferida em 17 de marco de 2016, Sua Exceléncia
posicionou-se pelo exaurimento da competéncia da Presidéncia em face da
instalagdo da Comissao Especial, a quem caberia, num primeiro momento, a
afericdo sobre a admissibilidade da dentincia e do aditamento pleiteado e,

25 Volume 15 anexado aos autos da Denuncia n2 1, de 2016, p. 5.039-5.292.
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num segundo momento, essa atribuicdo caberia ao proprio Plendrio da
Camara dos Deputados®.

Determinou a oitiva da denunciada para, querendo, se
manifestar e, ainda, a juntada da peticdo de aditamento e seus anexos aos
autos, para o posterior encaminhamento a Comissao Especial.

I1.2.5. Do parecer do relator na Comissdo Especial da Camara dos
Deputados

O Relator da matéria no ambito da Comissao Especial instituida
na Camara dos Deputados, Deputado Jovair Arantes, apresentou seu parecer
em 6 de abril de 201677,

O Relator elencou, em seu parecer, os pontos que considerava
essenciais na denuncia e na defesa da denunciada para, em seguida, passar a
decidir sobre eles.

Em seu voto, apds breve introdugdo, versou sobre os
fundamentos e a natureza do processo de impeachment, a competéncia da
Camara dos Deputados a partir da Constituicdo de 1988, a admissibilidade
da dentincia e, em outro topico, sobre a admissibilidade integral ou parcial,
levando-se em consideracao a manifestacao do Presidente da Camara quando
do recebimento da dentncia.

Quanto a esse ultimo item?®, é bom que se assinale, o Relator,
Deputado Jovair Arantes, consignou, expressamente, no parecer, seu
entendimento contrario ao esposado pelo Presidente da Céamara dos
Deputados, na decisdao de recebimento da dentncia popular, sobre a restri¢ao
imposta a abrangéncia temporal da dentincia, limitada aos atos praticados a
partir de 1° de janeiro de 2015.

Para o relator, tratava-se de interpretacdo indevidamente
extensiva do preceito constitucional previsto no § 4° do art. 86 da CF, e que

26 \Volume 15 anexado aos autos da Denuncia n2 1, de 2016, p. 5.293-5.294.
27 \Volume 26 anexado aos autos da Denuncia n2 1, de 2016, p. 9.268-9.409.

28 \/olume 26 anexado aos autos da Denuncia n2 1, de 2016, p. 9.318-9.324.
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limitava, de forma desarrazoada, a aferi¢cao de diversos pontos da denuncia,
especialmente aqueles relacionados a probidade na administracao.

E importante acrescentar, ainda, que, para o Relator, o recorte
do objeto feito pelo Presidente da Camara dos Deputados ao receber a
dentincia, ndo vincularia a Comissao, podendo essa, a seu ver, dispor sobre
todos os pontos nela constantes.

Inobstante o registro de sua divergéncia sobre os dois
aspectos anteriormente mencionados, o relator reafirmou sua posicao
no sentido de respeitar as balizas de admissibilidade postas pelo
Presidente da Camara dos Deputados, mesmo porque, sobre os assuntos
anteriores a 2015, a defesa ndo havia se pronunciado.

Admiti-los, ponderou, poderia resultar em medida
temeraria, desafiadora de impugnacoes judiciais em defesa do devido
processo legal, do contraditorio e da ampla defesa.

Superada a questao dos limites do objeto da dentncia, o Relator
tratou inicialmente das questdes preliminares da Defesa que impugnavam,
em esséncia, o desvio de poder do Presidente da Camara dos Deputados
ao decidir pela aceitacdo parcial da dentdncia, posto que motivado por
vinganca pessoal, em face da posi¢do assumida pelos parlamentares que
integram a bancada do Partido dos Trabalhadores (PT) — partido ao qual a
Presidenta da Republica ¢ filiada — no Conselho de Etica da Camara dos
Deputados sobre o cometimento de violagdo ao decoro parlamentar por parte
do Presidente Eduardo Cunha.

No que tange a essa questdo do desvio de poder do Presidente
da Camara dos Deputados, o Relator indeferiu a preliminar, lastreado na
decisdo liminar proferida pelo Ministro Gilmar Mendes, no ambito do STF,
em sede de julgamento do Mandado de Seguranga n°® 33.921, em que Sua
Exceléncia entendeu que o Presidente Eduardo Cunha apenas exercera
competéncia constitucional e legalmente prevista.

O Deputado Jovair Arantes, Relator no ambito da Comissao
Especial da Camara dos Deputados, indeferiu as demais preliminares
suscitadas pela denunciada que se referiam ao cerceamento da defesa e
a violacao do devido processo legal.
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Ap0s, apreciou a admissibilidade da denuncia e da existéncia de
justa causa que a justificasse, entendendo estarem presentes indicios de
autoria e materialidade, que o fizeram concluir serem as condutas
imputadas a Presidenta da Republica, tipicas, antijuridicas e culpaveis.

Passando a analise do mérito, o relator fez a seguinte sintese no
que concerne aos seis decretos sem numero que abriram créditos
suplementares em 2015%:

Em sintese, quanto aos atos e fatos analisados nesse juizo de
admissibilidade, podemos afirmar: 1. O que est4 sendo avaliado € se
o Executivo poderia ou ndo ter aberto por decreto os créditos citados
na Denuncia, e se estava ou ndo autorizado pelo Legislativo para
tanto. Existe no caput do art. 4° da LOA uma condicdo geral para a
abertura: compatibilidade com a obtencdo da meta de resultado
primario estabelecida; 2. A condigdo estabelecida no caput do art. 4°
aplica-se a abertura por decreto de todas as despesas orgamentarias,
discricionarias ou ndo, de todos os Poderes e MPU,
independentemente de seu mérito. Todas dependem de autorizagdo
do Legislativo; 3. A multicitada condi¢ao do caput do art. 4°, surgida
a partir da edicdo da LRF, teve a finalidade de compelir o Executivo
a adotar, durante a execu¢do do orcamento, 0s meios necessarios a
obtencao da meta de resultado fiscal; 4. A obtencdo da meta de
resultado ¢ a sintese da politica fiscal. Definida pela LDO, a meta
fiscal condiciona a elaboracao, a execucao, bem como as alteracdes
(créditos adicionais) do orgamento. Durante a execugdo, o alcance
da meta ¢ fruto de um processo dindmico que envolve cronograma,
avaliacdes periodicas e medidas de ajuste para corrigir desvios; 5. O
impedimento da abertura de créditos por decreto teria sido
desencadeado a partir do fato de o Executivo, na edigdo do relatorio
de avaliacao do 3° bimestre de 2015 (22/7/2015), ter abandonado a
meta fiscal entdo vigente (R$ 55,2 bilhdes), passando a adotar limites
globais de programacao com base na meta proposta no PLN 5/2015
(R$ 5,8 bilhdes), sem aguardar a aprovagdo do Legislativo, o que
permitiu menor contingenciamento; 6. O mero envio de projeto de
lei alterando a meta, ainda que justificado, ndo afastaria a
necessidade de aguardar sua aprovacdo; a interpretacdo de que a
obtencao da meta somente ¢ verificavel no final do exercicio esvazia
o sentido da condi¢do inserida no caput do art. 4° da LOA, e conflita
com o controle legislativo do gasto publico previsto no art. 167, V,
da Constitui¢do, que exige autorizagdo prévia; além disso, coloca em
risco a obtencdo da meta fiscal aprovada, porque gera fato
consumado; 7. Os atos e fatos relatados ndo afastam a hipdtese de
descumprimento de dispositivo do texto da lei orcamentéria. Diante
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do abandono da meta vigente, o Executivo teria perdido a
flexibilidade de movimentar dotagdes por decreto. Neste caso,
deveria valer-se de projeto de lei de crédito adicional ou medida
provisoria.

seguida, o Relator apresentou sua conclusdo sobre o

Conclusdo: Os atos praticados pela Denunciada, se
confirmados, representam condutas gravissimas e conscientes de
desrespeito a um Poder da Republica, em uma de suas missoes mais
nobres e relevantes para a fun¢do de representacdo popular, e,
portanto, consistem, a primeira vista, em um atentado a Constituigao.
O indicio de crime de responsabilidade indicado na Denuncia
decorreria do item 4 do art. 10 da Lei 1.079/1950 (infringéncia de
dispositivo da lei orgamentaria). Isso decorre do fato de que o caput
do art. 4° da Lei Or¢amentaria de 2015 impde condigdo inafastavel
para que créditos possam ser abertos por decreto, que ndo teria sido
observada. O tema or¢camentario, com a correta gestdao dos recursos
publicos, ¢ tdo sensivel para o regime republicano brasileiro que, em
todas as Constituicdes do Brasil (exceto a Carta outorgada de 1937),
constaram disposi¢des expressas qualificando como crime de
responsabilidade do Presidente da Republica os atos que atentem
contra a lei orcamentaria, demonstrando a relevancia do
cumprimento da norma orgamentaria para o regime democratico. A
situacio denunciada exibe, a priori, usurpacio, pelo Poder
Executivo, de prerrogativas do Poder Legislativo em matéria
orcamentaria, nos termos da Constituicio Federal. A lei
orcamentdria, além de instrumento de planejamento e do equilibrio
fiscal, garante o controle politico da sociedade sobre as despesas
publicas. As leis orcamentarias apresentam-se como instrumento do
Estado moderno na conformacdo de sua gestdo financeira e
separacdo dos poderes constituidos. O poder decisorio na matéria
orgamentaria encontra-se repartido, cabendo ao Legislativo autorizar
despesas, e ao Executivo, sua execucdo. Essa divisdo de poderes
decorre de principio fundamental da democracia (Constituicao, art.
2°), necesséria, em Gltima instancia, para proteger o cidaddo. E grave
seu descumprimento, na medida em que se colocam em risco
principios e valores constitucionais voltados a protecdo do Estado
Democratico de Direito. E aqui eu peco a atencdo dos ilustres
cidadaos brasileiros e membros deste Colegiado. Os fatos mostram
sérios indicios de inconstitucionalidade, ilegalidade e
irresponsabilidade fiscal, negando-se a vigéncia e eficicia do art.
4° da Lei Orcamentaria, e, por consequéncia, atentando contra

30 Volume 26 anexado aos autos da Denuncia n2 1, de 2016, p. 9.363-9.365.
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o Poder Legislativo, que se vé constrangido, diante do fato
consumado e no intuito de evitar o colapso das contas publicas,
a aprovar uma meta fiscal que passa a depender, em ultima
instancia, da vontade exclusiva da Presidente da Republica.
Diante do exposto, para fins deste exame preliminar, os documentos
citados na Denuncia, cotejados com a manifestacdo da Defesa,
permitem concluir pela existéncia de suporte minimo de elementos
de prova acerca dos fatos narrados. Nesse contexto, as condutas
atribuidas a Presidente da Republica, relativas a abertura de créditos
orcamentarios por decreto, sem a devida autorizagdo do Congresso
Nacional e em desrespeito a condicdo imposta pelo proprio Poder
Legislativo no art. 4° da Lei Or¢amentaria Anual de 2015, se vierem
a ser confirmadas pelo Senado Federal, ndo representam atos de
menor importancia, meros desvios de tecnicismo or¢camentario,
passivel de correcdo pelos mecanismos usuais de controle, como
pretendeu a Denunciada em sua manifestag@o. Muito pelo contrario,
a conducao da politica orcamentaria do Estado brasileiro, a margem
da Constitui¢ao e das leis orcamentarias em vigor, evidencia grave
violagdo de valores ético-juridicos que fundamentam e legitimam o
exercicio do poder estatal, entre eles, o controle Legislativo sobre os
limites da programacdo or¢amentédria dos gastos governamentais.
Em conclusido, quanto a conduta de expedir decretos que
abriram créditos suplementares em descumprimento a lei
orcamentaria de 2015, considero que ha sérios indicios de
conduta pessoal dolosa da Presidente da Republica que atentam
contra_a Constituicio Federal, mais precisamente contra os
principios da separacio de poderes, do controle parlamentar das
financas publicas e do respeito _as leis orcamentarias, e que
encontram tipificacdo estrita na Lei n°® 1.079, de 1950, no item 4
do art. 10 e no item 2 do art. 11, 0 que, a0 menos nesse juizo
preliminar, revela gravidade suficiente e apta a autorizar a
instauracio do processo de impeachment. (grifamos)
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No que concerne ao segundo ponto de mérito da denincia —
suposta contratacao ilegal das operacoes de crédito (“pedaladas fiscais™)
— assim se manifestou o Relator, Deputado Jovair Arantes®':

Releva destacar que os atrasos de pagamentos relativos a esse
mesmo evento, ou seja, a equalizacao de taxas de juros da safra
agricola, no exercicio de 2014, ja haviam sido classificados pelo
TCU como omissao de passivos da Unido das estatisticas da divida
publica, a teor do Parecer Prévio relativo as contas presidenciais de
2014. Importa reconhecer, nesse sentido, que o atraso ou a
postergacdo nos pagamentos das subvengdes economicas devidas ao
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Banco do Brasil, no exercicio de 2015, tem natureza e caracteristicas
praticamente idénticas aos atrasos verificados no pagamento das
subvencdes ao BNDES e ao FGTS. Isso porque, embora a pratica
tenha se dado em exercicios financeiros diferentes, e para atender a
programas de governo distintos, seguem o mesmo modus operandi:
atrasar, de forma sistematica, o ressarcimento dos altissimos valores
devidos a titulo de equalizacao de taxas de juros a instituicao federal
que atuou como agente financeiro do governo- nesse caso, o Banco
do Brasil. Um exame minimamente atento dessa pratica revela,
com muita clareza, que ela ultrapassa, em muito, o plano da
mera ''prestacio de servicos', como alega a Denunciada. A
dinamica dos fluxos financeiros, a sua reiteracdo e os exorbitantes
valores a descoberto do Tesouro com o Banco do Brasil, nesse caso,
evidenciam que a Unido, sob o comando da Denunciada,
transformou em regra o que deveria ser absolutamente excepcional:
durante meses a fio, usou recursos do proprio Banco do Brasil, e ndo
do Tesouro, para bancar as agdes de governo. E precisamente nesse
ponto que se afirma a configuracio de tal pratica como a
operacao de crédito de que trata o art. 36 da LRF: o lastro
sistematico, prolongado e descomunal de recursos do caixa da
propria instituicio financeira federal para bancar uma politica
de governo, que, na verdade, é de responsabilidade do Tesouro,
e nio da citada instituicao. E importante frisar, mais uma vez,
que nao se esta diante de descasamentos pontuais de fluxos
financeiros, mas sim de algo reiterado, o que demonstra, de
forma clara, que se esta diante de uma politica deliberada de
financiamento de a¢des governamentais pelo proprio Banco do
Brasil. Diante disso, é possivel, em tese, afirmar que se esta
diante de uma auténtica operacio de crédito, embora disfarcada
sob o manto de "prestacio de servico', sobejamente porque, no
caso em tela, o Banco do Brasil nio agiu apenas como agente
financeiro ou executor do Plano Safra. Atuou, isto sim, como
intermediario financeiro, provendo os recursos necessarios a sua
implementacdo. 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. (grifamos)

CIRLNRL LT LU R LR
SF/16614.67245-00

Péagina: 42/191 05/05/2016 13:47:12

Mais adiante, conclui®?:

Verifica-se, também, que a possibilidade da existéncia de
volumosos débitos em atraso do Tesouro Nacional junto a instituicdo
financeira controlada afrontaria os principios da transparéncia, do
planejamento e do proprio equilibrio fiscal, valores caros no nosso
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ordenamento juridico, tanto no plano constitucional quanto no
estatuto de responsabilidade fiscal instituido pela Lei Complementar
n® 101, de 2000. Com isso, concluimos que estio presentes os
requisitos minimos para a admissibilidade da Dentincia, 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 da 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 equalizacao de
taxas de juros relativas ao Plano Safra, no exercicio de 2015.
(grifamos)
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Apos a analise do mérito do duplo objeto da denuncia e
concluir pela existéncia de indicios de autoria e materialidade dos atos e
seu possivel enquadramento como crime de responsabilidade, o Relator
faz um breve juizo politico no sentido de haver oportunidade e conveniéncia
para instauragdo do processo de impeachment.

O Relator, ao final, apresenta seu voto favoravel a instauracio
do processo de impeachment, nos seguintes termos*:

2.9.VOTO

Da anélise da admissibilidade juridica e politica da Dentuincia
de que se cuida, verifica-se haver indicios minimos de que a
Presidente da Republica, Sra. Dilma Vana Rousseff, praticou
atos que podem ser enquadrados nos seguintes crimes de
responsabilidades: - Abertura de créditos suplementares por
decreto presidencial, sem autoriza¢do do Congresso Nacional;
(Constituigao Federal, art. 85, VI, e art. 167, V; e Lei n° 1.079, de
1950, art. 10, item 4 e art. 11, item 2); - Contratacio ilegal de
operacoes de crédito. (Lei n° 1.079, de 1950, art. 11, item 3);
Constatou-se, outrossim, pelos elementos disponiveis, a
inviabilidade de eventual processo de responsabilizagdo da
Presidente da Republica pelo ndo registro de valores no rol de
passivos da divida liquida do setor publico. Além disso, friso mais
uma vez que, embora nao tenha levado em consideracao na formagao
do juizo deste parecer, existem outras questoes de elevada gravidade,
apresentadas na Denlncia, e que o Senado Federal, no exercicio de
sua competéncia de proceder a novo juizo de admissibilidade para
instauracdo ou ndo do processo, isto €, de recebimento ou ndo da
Dentincia autorizada pela Camara, podera eventualmente avalia-las,
se assim entender, desempenhando sua func¢do de forma livre e
independente, como restou assentado na ADPF n° 378. Pelas
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precedentes razdes, uma vez que a Dentincia preenche todas as
condicdes juridicas e politicas relativas a sua admissibilidade, ¢
que nao sao pertinentes as diligéncias, a oitiva das testemunhas e a
produgcdo de provas ao juizo preliminar desta Casa, sendo
relacionadas ao juizo de mérito, vale dizer, a procedéncia ou
improcedéncia da acusagcdo, conclui o Relator pela
admissibilidade juridica e politica da acusacdo e pela
consequente autorizacio para a instauracio, pelo Senado
Federal, do processo por crime de responsabilidade promovido
pelos Senhores Hélio Pereira Bicudo, Miguel Reale Junior e
Janaina Conceicio Paschoal contra a Sra. Presidente da
Republica, Dilma Vana Rousseff.

O voto do Parecer do Relator delimitou expressamente o objeto
da denuincia, cingindo-o aos dois pontos destacados e ja mencionados neste
voto em separado.

A manifestacdo do Relator que, segundo sua avaliacdo, atribui
ao Senado Federal a prerrogativa de decidir pela ampliacao ou ndo do objeto
da investiga¢do, ha de ser considerada apenas como uma opinido pessoal,
dita de passagem, que alcancou, inadvertidamente, a forma escrita.

Assemelha-se a figura do obiter dictum, no ambito do Poder
Judiciario, que nada mais significativa do que reflexdo ou retorica juridica
contida em um determinado voto, acérdao ou sentenca. Nao ¢ o fundamento
da decisdo e nem integra sua parte dispositiva. Nao produz, portanto, efeito
algum.

Assim, essa opinido do Deputado Jovair Arantes nenhum efeito
produz no processo de impeachment contra a Presidenta Dilma Rousseff e
nenhuma competéncia atribui ao Senado Federal, mesmo porque a tese que
se sustenta neste voto em separado, lastreada em decisdoes do STF sobre o
papel do Presidente da Camara dos Deputados no exame liminar das
denuncias populares, aponta para o sentido contrario e considera
inconstitucional qualquer tentativa de ampliagdo do objeto da denuncia
expressamente autorizado pela Camara dos Deputados.

Esse ponto sera detalhado nos itens seguintes deste voto em
separado, em especial, em seu item IIL.9.

I1.2.6. Do parecer da Comissao Especial da Camara dos Deputados

SF/16614.67245-00
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Com a aprovagao, por maioria, o Parecer do Relator passou a
ser considerado o Parecer da Comissdo Especial. O parecer da Comissao foi
proferido em 11 de abril de 2016, subscrito por seu Presidente, o Deputado
Rogério Rosso, e pelo Relator, Deputado Jovair Arantes.

Extraimos do Parecer da Comissao Especial da Camara dos
Deputados®* o seguinte trecho que demonstra que o objeto da aprovagio da
Comissao foi o parecer do Relator, em seus exatos termos:

A Comissao Especial...opinou pela admissibilidade juridica
e politica da acusac¢do e pela consequente autorizacdo para
instauragdo, pelo Senado Federal, de processo de crime de
responsabilidade contra a Senhora Presidente da Republica Dilma
Vana Roussef, nos termos do parecer do Relator, Deputado Jovair
Arantes (...) (grifamos)

I1.2.7. Do despacho do Presidente da Camara dos Deputados apés o
parecer da Comissao Especial

O despacho de mero expediente do Presidente da Camara
dos Deputados, que recebeu o Parecer da Comissao Especial destinada a
apreciar os termos da Denuncia por Crime de Responsabilidade (DCR) n° 1,
de 2015, apenas o encaminhou, em 12 de abril de 2016, para a leitura em
Plenario e, posterior publicacio’.

I1.2.8. Das notas taquigraficas da Sessio de votacdo na Camara dos
Deputados: fixacao dos limites da acusacio

Constata-se da leitura das notas taquigraficas da Sessao da
Céamara dos Deputados de 17 de abril passado®¢, que a propria declaracio
do resultado da votacao feita pelo Presidente Eduardo Cunha nao deixa
duvidas sobre os fatos objetos da presente denuncia. Reproduzo em sua
literalidade os dizeres de Sua Exceléncia:

O SR. PRESIDENTE (Eduardo Cunha) - Resultado da
votacdo: SIM: 367; NAO: 137; ABSTENCOES: 7; AUSENTES: 2;

34 Volume 27 anexado aos autos da Denuncia n2 1, de 2016, p. 9.891-9.892.
35 Volume 28 anexado aos autos da Denuincia n2 1, de 2016, p. 9.896.

36 \Volume 33 anexado aos autos da Denuncia n2 1, de 2016, p. 12.005-12.006.
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Total: 511. ESTA AUTORIZADA A INSTAURACAO DE
PROCESSO CONTRA A SRA. PRESIDENTE DA
REPUBLICA, POR CRIME DE RESPONSABILIDADE,
OFERECIDA PELOS SRS. HELIO PEREIRA BICUDO, MIGUEL
REALE JUNIOR E JANAINA CONCEICAO PASCHOAL, EM
VIRTUDE DA ABERTURA DE CREDITOS
SUPLEMENTARES POR DECRETO PRESIDENCIAL, SEM
AUTORIZACAO DO CONGRESSO NACIONAL
(CONSTITUICAO FEDERAL ART. 85, VI, E ART. 167, V; E LEI
N°1.079, DE 1950, ART. 10, ITEM 4, E ART. 11, ITEM 2); E DA
CONTRATACAO ILEGAL DE OPERACOES DE CREDITO
(LEIN® 1.079, DE 1950, ART. 11, ITEM 3). O SR. PRESIDENTE
(Eduardo Cunha) - A decisdo serd comunicada ao Sr. Presidente do
Senado Federal, para fins do disposto no art. 52, inciso I, da
Constituicdo Federal. (E entoado o Hino Nacional.)

Nao resta duvida que, apos essa longa trajetoria, o objeto da
Denuncia n° 1, de 2016, esta precisamente delimitado e se resume a dois,
e apenas dois aspectos: i) a abertura de créditos suplementares por
decreto presidencial, sem autorizacido do Congresso Nacional; e ii) a
contratacao ilegal de operacoes de crédito.

Nao se trata, todavia, de qualquer suposta abertura de
crédito suplementar por decreto presidencial sem autorizacio do
Congresso Nacional, mas, apenas daqueles seis decretos sem numero
indicados no parecer do Relator da Comissao Especial da Camara dos
Deputados, que, por aprovacao da Comissdo, passou a ser o parecer da
propria Comissio e que foi submetido a deliberacio do Plenario da
Camara dos Deputados, como demonstram todos documentos indicados
neste voto em separado e que se encontram acostados aos autos da
denuncia que ora se aprecia.

O mesmo raciocinio se aplica ao segundo item da denuncia.
Nao se trata de qualquer suposta contratacio ilegal de operacao de
crédito, mas, sim, uUnica e exclusivamente, aquela referente a
equalizacio de subsidios do Plano Safra, referente ao ano de 2015, que
envolve o Banco do Brasil.

O Oficio n° 526, de 2016, do Presidente da Camara dos
Deputados, que encaminha os autos da denuncia por crime de
responsabilidade da Presidenta da Republica, fiel ao que deliberado na
Sessdo do dia 17 de abril, elenca, exclusivamente, os dois fatos objetos
de apreciacio citados nos paragrafos anteriores.
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I1.2.9. Da impossibilidade constitucional de ampliacio, no Senado
Federal, do que autorizado pela Camara dos Deputados

Entendemos que o Senado Federal, a despeito de sua
condicdo de orgiao processante e julgador da matéria, a luz do que
estabelece o art. 52, inciso I, da CF, esta formal e materialmente jungido
ao que autorizado pela Camara dos Deputados.

Esse entendimento decorre da interpretacdo sistematica,
teleologica e historica da Constituicdo. Quis o legislador constituinte
originario que a defini¢do sobre a instauracdo de processo de tamanha
gravidade no sistema presidencialista — que € o impeachment do Presidente
— contasse com a atuacao harmonica das duas Casas do Congresso Nacional.

Essa vontade est4 expressa no texto constitucional que confere
ao processamento e julgamento do impedimento do Presidente da Republica
a natureza de ato politico-juridico-administrativo complexo, em que ¢
exigida a manifestacdo independente e sucessiva da Camara dos Deputados
¢ do Senado Federal para que o ato se perfectibilize e se concretize.

Inicialmente, a luz do art. 51, inciso I, da CF, cabe a Camara dos
Deputados autorizar, por dois tercos de seus membros, a instauracdo de
processo contra o Presidente da Republica.

Em seguida, recebida a autorizacdo da Camara, compete ao
Senado Federal, nos precisos termos do art. 52, inciso I, da CF, processar e
julgar o Presidente da Republica por crime de responsabilidade. O art. 86 da
CF expressa, também, essa atuacio harmoénica, sucessiva e complexa
que € a autorizacido, processamento e julgamento de impeachment
contra o Presidente da Republica.

Poder-se-ia argumentar que, pelo fato de o Senado Federal ser
o 0rgao que processa € julga a dentncia por crime de responsabilidade,
caberia a ele definir, com base nas prescricoes contidas na legislacao
processual penal, o preciso objeto da dentincia e, eventualmente, até admitir
outros aspectos nao contidos na decisao proferida pelos Senhores e Senhoras
Deputadas no dia 17 de abril de 2016, e que culminou nos termos do Oficio
n°® 526, de 2016, da Presidéncia da Camara dos Deputados.
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Entendemos ser impossivel essa hipotese, pelo singelo
motivo de que tudo que o Senado acrescer a denuncia sera estranho a
autorizacio recebida pela Camara dos Deputados. Sendo estranha a
autorizacio, a matéria nao tera sido submetida ao crivo dos Deputados,
logo, nao estara adimplido o requisito procedimental constitucional
indispensavel contido no art. 51, inciso I, e no art. 86, caput, ambos da
CF.

E cedica na doutrina e na jurisprudéncia constitucional a
impossibilidade de se ter a Constitui¢io interpretada a partir da legislagdo. E
a legislacao infraconstitucional que deve ser interpretada a partir das balizas
constitucionais. H4 de haver a compatibilidade vertical das leis com a
Constituicdo Federal, visto ser ela o 4pice da estrutura normativa nacional.

Admitindo, apenas para argumentar, o acréscimo de novos
elementos a denuincia oriunda da Camara dos Deputados, chegariamos a
constatacao de que todo o trabalho desenvolvido por essa Casa Legislativa,
em face dos requisitos constitucionais e legais, com vistas a caracterizagao
do crime de responsabilidade seria indcuo, pois ao Senado Federal, como
orgdo processante e julgador, caberia suprimir ou acrescentar o que bem lhe
conviesse.

Certamente a Constituicdio Federal ndo preveria um
procedimento tdo complexo e desgastante no ambito da Camara dos
Deputados, submetido a quorum qualificado de deliberacao, que pudesse ser
totalmente desconsiderado pelo Senado Federal.

Assim, reiteramos, para concluir, essa parte do voto em
separado, serem apenas duas as matérias submetidas ao crivo do Senado
Federal: i) a suposta abertura de créditos suplementares por decreto
presidencial, sem autorizacio do Congresso Nacional; e ii) a suposta
contratacio ilegal de operacoes de crédito.

Qualquer acréscimo hd de ser considerado inconstitucional
pelas razoes ja expostas.

Cabe enfrentar um ultimo argumento para espancar qualquer
davida sobre os limites de atuagdo impostos ao Senado Federal pela
Constituicao Federal, pela legislacdo que rege os crimes de responsabilidade
e pelo proprio Codigo de Processo Penal.
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E verdadeira a alegacdo de que com a Constitui¢io de 1988, o
modelo institucional de autorizagao, processamento € julgamento do pedido
de impeachment em face do Presidente da Republica, mudou drasticamente.
O papel da Camara dos Deputados foi reduzido sensivelmente, o do Senado
Federal, ao contrario, dilargado.

Extraimos esse entendimento da decisdo mais recente do STF
sobre o rito de processamento de impeachment de Presidente da Republica,
em julgamento proferido, em 17 de dezembro de 2015, nos autos da
Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n°® 378,
relator o Ministro Roberto Barroso, ajuizada pelo Partido Comunista do
Brasil (PCdoB), em que se assentou em que bases a Lei n° 1.079, de 1950
fora recepcionada pela Constituigdo de 1988. Destacaremos, de forma
objetiva, os trechos da ementa que tratam expressamente desse tema:

DIREITO CONSTITUCIONAL. MEDIDA CAUTELAR EM
ACAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO
FUNDAMENTAL. PROCESSO DE IMPEACHMENT.
DEFINICAO DA LEGITIMIDADE CONSTITUCIONAL DO
RITO PREVISTO NA LEI N° 1.079/1950. ADOCAO, COMO
LINHA GERAL, DAS MESMAS REGRAS SEGUIDAS EM
1992. CABIMENTO DA ACAO E CONCESSAO PARCIAL DE
MEDIDAS CAUTELARES. CONVERSAO EM JULGAMENTO
DEFINITIVO. (...)Il. MERITO: DELIBERACOES POR MAIORIA
1. PAPEIS DA CAMARA DOS DEPUTADOS E DO SENADO
FEDERAL NO PROCESSO DE IMPEACHMENT (ITENS C,
G, H E 1 DO PEDIDO CAUTELAR): 1.1. Apresentada dentincia
contra o Presidente da Republica por crime de responsabilidade,
compete a Camara dos Deputados autorizar a instaura¢do de
processo (art. 51, I, da CF/1988). A Camara exerce, assim, um
juizo eminentemente politico sobre os fatos narrados, que
constitui condi¢io para o prosseguimento da denuncia. Ao
Senado compete, privativamente, processar e julgar o Presidente
(art. 52, 1), locucdo que abrange a realizacio de um juizo inicial
de instaurac¢ao ou nao do processo, isto é, de recebimento ou nao
da denuncia autorizada pela Camara. 1.2. H4 trés ordens de
argumentos que justificam esse entendimento. Em primeiro lugar,
esta ¢ a Unica interpretagdo possivel a luz da Constituicdo de 1988,
por qualquer enfoque que se dé: literal, historico, logico ou
sistematico. Em segundo lugar, é a interpretaciio que foi adotada
pelo Supremo Tribunal Federal em 1992, quando atuou no
impeachment do entiao Presidente Fernando Collor de Mello, de
modo que a seguranc¢a juridica reforca a sua reiteracdo pela
Corte na presente ADPF. E, em terceiro e Gltimo lugar, trata-se de
entendimento que, mesmo nao tendo sido proferido pelo STF com
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for¢a vinculante e erga omnes, foi, em alguma medida, incorporado
a ordem juridica brasileira. Dessa forma, modifica-lo, estando em
curso denuncia contra a Presidente da Republica, representaria uma
violacdo ainda mais grave a seguranca juridica, que afetaria a propria
exigéncia democratica de defini¢do prévia das regras do jogo
politico. 1.3. Partindo das premissas acima, depreende-se que nao
foram recepcionados pela CF/1988 os arts. 23, §§ 1°, 4° ¢ 5° 80, 1?
parte (que define a Camara dos Deputados como tribunal de
pronuncia); e 81, todos da Lei n® 1.079/1950, porque incompativeis
com os arts. 51, I; 52, I; e 86, § 1°, II, todos da CF/1988. 2. RITO
DO IMPEACHMENT NA CAMARA (ITEM C DO PEDIDO
CAUTELAR): 2.1. O rito do impeachment perante a Camara,
previsto na Lein® 1.079/1950, partia do pressuposto de que a tal Casa
caberia, nos termos da CF/1946, pronunciar-se sobre o mérito da
acusacdo. Em razao disso, estabeleciam-se duas deliberagdes pelo
Plenario da Camara: a primeira quanto a admissibilidade da
dentincia e a segunda quanto a sua procedéncia ou ndo. Havia, entre
elas, exigéncia de dilagdo probatoria. 2.2. Essa sistematica foi, em
parte, revogada pela Constituicio de 1988, que, conforme
indicado acima, alterou o papel institucional da Camara no
impeachment do Presidente da Repiublica. Conforme indicado
pelo STF e efetivamente seguido no caso Collor, o Plenario da
Camara deve deliberar uma tnica vez, por maioria qualificada
de seus integrantes, sem necessitar, porém, desincumbir-se de
grande 0nus probatorio. Afinal, compete a esta Casa Legislativa
apenas autorizar ou ndo a instaurac¢ao do processo (condicio de
procedibilidade). 2.3. A ampla defesa do acusado no rito da Camara
dos Deputados deve ser exercida no prazo de dez sessdes (RI/CD,
art. 218, § 4°), tal como decidido pelo STF no caso Collor (MS
21.564, Rel. para o acordao Min. Carlos Velloso). 3. RITO DO
IMPEACHMENT NO SENADO (ITENS G E H DO PEDIDO
CAUTELAR): 3.1. Por outro lado, ha de se estender o rito
relativamente abreviado da Lei n° 1.079/1950 para julgamento
do impeachment pelo Senado, incorporando-se a ele uma etapa
inicial de instauracio ou nio do processo, bem como uma etapa
de pronuncia ou nio do denunciado, tal como se fez em 1992.
Estas sdo etapas essenciais ao exercicio, pleno e pautado pelo
devido processo legal, da competéncia do Senado de processar e
julgar o Presidente da Republica. 3.2. Diante da auséncia de
regras especificas acerca dessas etapas iniciais do rito no Senado,
deve-se seguir a mesma solucio juridica encontrada pelo STF no
caso _Collor, qual seja, a aplicacdo das regras da Lei n°
1.079/1950 relativas a denuncias por crime de responsabilidade
contra Ministros do STF ou contra o PGR (também processados
e julgados exclusivamente pelo Senado). 3.3. Conclui-se, assim,
que a instauracao do processo pelo Senado se da por deliberacio
da maioria simples de seus membros, a partir de parecer
elaborado por Comissao Especial, sendo improcedentes as
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pretensoes do autor da ADPF de (i) possibilitar a propria Mesa
do Senado, por decisdo irrecorrivel, rejeitar sumariamente a
denuncia; e (ii) aplicar o quérum de 2/3, exigivel para o
julgamento final pela Casa Legislativa, a esta etapa inicial do
processamento.(...)

O roteiro, adotado em 1992, para o processo e julgamento do

pedido de impeachment do entdo Presidente Fernando Collor, seguiu a
orientacdo do STF que ora se repete com o que decidido na ADPF n° 378.
Foi o seguinte o roteiro®’ entdo adotado pelo Senado Federal:

Atos do Senado Federal
SENADO FEDERAL COMO ORGAO JUDICIARIO

PROCESSO E JULGAMENTO DO PRESIDENTE DA
REPUBLICA

RITO PROCEDIMENTAL
a) JUDICIUM ACCUSATIONIS — (Juizo de acusacido)

1. Recebimento, pelo Senado Federal, da Resolu¢ao da
Camara dos Deputados, que autoriza a abertura do processo de
impeachment contra o Presidente da Republica (CF, art. 86, caput,
combinado com o art. 51, I).

2. Leitura da denuncia popular e da autorizacdo dada pela
Camara dos Deputados no expediente da sessdo seguinte (Lei n°
1.079/50, art. 44).

3. Encaminhamento desses atos a uma Comissdo Especial,
para apreciagdo (Lei n°® 1.079/50, art. 44, segunda parte).
Observancia do principio da proporcionalidade partidaria na
composi¢do desse o0rgao colegiado (CF, art. 58, § 1°).

4. Reunido da Comissdo Especial no prazo de 48 horas.
Elei¢do de seu Presidente e respectivo Relator (Lei n°® 1.079/50, art.
45, primeira parte).

5. Parecer da Comissiao Especial, a ser emitido no prazo de
10 dias, versando o conhecimento, ou nao, da deniincia popular.
Possibilidade de a Comissdo proceder, durante o prazo de dez
dias, as diligéncias que julgar necessarias (Lei n° 1.079/50, art.
45, segunda parte). (...)

6. Leitura do parecer da Comissdo no expediente de sessdo do
Senado. Publicagdo dessa peca opinativa no Diario do Congresso

37 Roteiro publicado no Didrio Oficial da Unido (DOU) do dia 8 de outubro de 1992, Sec3o |, p. 14246-

14247.
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Nacional ¢ em avulsos, que deverao ser distribuidos entre os
Senadores (Lei n°® 1.079/50, art. 46).

7. Inclusao do parecer na ordem do dia da sessao seguinte (Lei
n° 1.079/50, art. 46, in fine).

8. Discussdo e votagao nominal do parecer, pelo Plenario do
Senado Federal, em um s6 turno (Lei n°® 1.079/50, art. 47, primeira
parte):

a) se rejeitado, dar-se-a a extingdo anémala do processo, com
o consequente arquivamento dos autos (Lei n® 1.079/50, art. 48);

b) se aprovado, por maioria simples de votos, reputar-se-a
passivel de deliberagdo a dentncia popular oferecida (Lei n°
1.079/50, art. 47, in fine).

9. Transmissao da Presidéncia do Senado ao Presidente do
Supremo Tribunal Federal, para os fins do paragrafo tinico do art. 52
da Constituicao Federal. (...) (grifamos)

Mencionado roteiro repete-se em sua integralidade para o
processo € julgamento da Denlncia n° 1, de 2016, por crime de
responsabilidade da Presidenta Dilma Rousseff.

Nos dois roteiros, o de 1992 e o de 2016, ambos posteriores a
promulgacao e publica¢do da Constitui¢ao Federal, o art. 45 da Lei n°® 1.079,
de 1950, considerado recepcionado pelo STF no julgamento da ADPF n°® 378
e passivel de aplicagdo analdgica ao processo e julgamento do impeachment
da Presidenta da Republica, possui papel central no deslinde dos limites da
atuacao do Senado Federal quanto a denuncia que foi autorizada pela Camara
dos Deputados.

Eis o teor do dispositivo mencionado:

Art. 45. A comissdo a que alude o artigo anterior, reunir-se-a
dentro de 48 horas e, depois de eleger o seu presidente e relator,
emitira parecer no prazo de 10 dias sobre se a dentincia deve ser,
ou nio julgada objeto de deliberac¢ao. Dentro desse periodo podera
a comissao proceder as diligéncias que julgar necessarias. (grifamos)

Percebam, Senhoras Senadoras e Senhores Senadores, que, a
despeito da sensivel modificagdo empreendida pela Constituicao de 1988 nos
papéis institucionais desempenhados pelas duas Casas do Congresso
Nacional, o Senado Federal, pela expressa determinagdo contida no art. 45
da Lei n° 1.079, de 1950, ndo pode acrescentar nenhum fato ou conduta a
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denlncia autorizada pela Camara dos Deputados, seja por sua Comissao
Especial, seja pelo Plenario, pois, ao fazé-lo, estaria irremediavelmente
burlando a determinac¢ao constitucional contida no art. 51, inciso I, ¢/c o art.
86, ambos da Constituicao Federal.

A supressao de fatos ou condutas, de outro giro, ¢ admita na
medida em que, efetivada sua supressdo por inexistirem os requisitos
minimos para recebimento da dentincia, a parte remanescente seguiria seu
curso normal, visto possuir o lastro da expressa autorizagao da Camara dos
Deputados.

Ora, se ¢ possivel rejeitar a dentincia como um todo, logica € a
possibilidade de parte da dentincia ser rejeitada.

Em sintese do que foi exposto, conclui-se que o Senado
Federal esta, sim, jungido aos fatos que mereceram a autorizacio da
Camara dos Deputados, e impedido de acrescentar atos, comissivos ou
omissivos, e fatos novos, supostamente atribuiveis a Presidenta da
Republica, ao que decidido por aquela Casa Legislativa.

I1.3. Do Mérito: da inexisténcia de crime de responsabilidade atribuivel
a Excelentissima Senhora Presidenta da Republica na Denuncia n° 1, de
2016

Com a delimitacdo do objeto de investigacdo pelo Senado
Federal, vimos que a denuncia funda-se, apenas, em dois eixos.

Nos dois casos, o fundamento constitucional € o art. 85, inciso
VI, de nossa Carta Magna, vale dizer, o que considera crime de
responsabilidade os atos do Presidente da Republica que atentem contra
a Constituicdo Federal e, especialmente, contra a lei orcamentaria.

Percebam Vossas Exceléncias que todo o arrazoado contido na
dentincia original que sustentava o cometimento pela Presidenta de
Republica de crime de responsabilidade contra a probidade na
administracio capitulado no inciso V do art. 85 da CF e no art. 9°, itens
3e7,daLein® 1.079, de 1950, foi sumariamente expurgado no ambito
da Camara dos Deputados, nio tendo sido sequer deliberado na
Comissao Especial e no Plenario daquela Casa Legislativa.
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No que concerne a apuracao do suposto cometimento de
crime de responsabilidade contra a lei orcamentaria (art. 10, item 4 e
art. 11, itens 2 e 3, da Lei n° 1.079, de 1950 e art. 85, inciso VI, e art. 167,
inciso V, da CF) os fatos e atos, omissivos ou comissivos, anteriores a 1° de
janeiro de 2015, TODQOS, sem excecdo, devem ser sumariamente
desconsiderados e ndo devem ser sequer debatidos, em face do que dispde o
art. 86, § 4° da CF, que estabelece que o _Presidente da Republica, na
vigéncia de seu mandato, ndo pode ser responsabilizado por atos estranhos
ao_exercicio de suas funcoes.

Esse ¢ o entendimento de Celso Antonio Bandeira de Mello e
Fabio Konder Comparato, dois dos maiores juristas de nosso pais. Ao
tecerem, em parecer, duras criticas a absoluta falta de base juridica para o
processo de impeachment ora em curso, afirmam?8:

Liminar demonstra¢ao disto encontra-se na tendéncia, por
alguns expressada, de tentar associar o tema de pretensos
comportamentos censuraveis a um mandato anterior, ao invés de
cifra-lo ao periodo correspondente ao atual mandato, como seria o
obvio, em face da indole do instituto e de sua fisionomia normativa.
Sobre tal destempero disse o ex-Ministro do Supremo Tribunal
Federal CARLOS AYRES BRITTO: “Ja me aproximando do fecho
deste breve estudo, ajuizo que o mandato para cujo desempenho
se presta o citado compromisso é o conquistado em determinada
eleicdo. Eleicdo especifica, seguida de diplomacido, posse e
exercicio também especificos. Ainda que mandato obtido por
uma segunda vez, mas a significar apenas o seguinte: o cargo de
presidente ¢ o mesmo; nio o mandato. Vale dizer: para o
primeiro mandato do presidente da Republica, ja houve uma
anterior eleicio, uma anterior diplomacio, uma anterior posse,
um anterior exercicio. Um precedente exercicio que niao se
intercala com o novo (pelo contrario, se intervala), porque
mandato novo € exercicio que se abre para uma auténoma prova
de fidelidade governamental a Constituicao. Autonoma prova, a
partir de um compromisso virginalmente novo que se presta perante
uma determinada composi¢ao do Congresso Nacional. Nao perante
outra composi¢ao numérica ou subjetiva. Nao um compromisso
formal, reitere-se, a se somar ao anterior para fazer dos dois
mandatos uma coisa s6. Pelo que mandato presidencial vencido
sem abertura e julgamento de crime de responsabilidade é,

38 Disponivel em: https://blogdotarso.com/2015/10/12/parecer-de-bandeira-de-mello-e-
comparato-nao-cabe-o-impeachment-de-dilma.
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sozinho ou por si mesmo, pagina virada.” (Revista Consultor
Juridico, 1 de setembro de 2015 —Os destaques sd3o nossos).
Deveras, ¢ ler o texto constitucional para ver-se, mesmo a um
primeiro subito de vista, o disparate de tentar buscar em um mandato
anterior ao mandato em curso, elementos para increpar crime de
responsabilidade a quem esteja no exercicio da Presidéncia da
Republica. Deveras, diz o artigo 86, § 4° “§ 4° O Presidente da
Republica, na vigéncia de seu mandato, ndo pode ser
responsabilizado por atos estranhos ao exercicio de suas fungdes”. E
obvio que ao falar em “exercicio de suas func¢ées”, o texto esta
reportado as funcdes que o Presidente exercee nao as
funcdes que no passado exerceu, ainda que umas e outras sejam
da mesma indole, pois, como bem averbado pelo eminente
jurista dantes referido, sio mandatos distintos, sucessivos e nio
se somam, como se fora um continuo, a formar uma unidade,
que houvera resultado de uma tinica elei¢fo. (grifamos)

CIRLNRL LT LU R LR
SF/16614.67245-00

No mesmo sentido, ha que se consignar a manifestagao do nao
menos brilhante jurista Dalmo de Abreu Dallari*®, que assevera:

O artigo 86, paragrafo 4°, da Constitui¢do, tem redagcdo muito
clara quando dispde: “o Presidente da Republica, na vigéncia de seu
mandato, ndo pode ser responsabilizado por atos estranhos ao
exercicio de suas funcdes”. Ai esta mais do 6bvio que a intencio
do legislador constituinte foi excluir a hipdtese de
responsabilizacdo do Presidente por atos que nao tenham sido
praticados no exercicio do mandato corrente, ou seja, na
vigéncia do mandato que esteja exercendo. Assim, pois, a
eventual circunstincia de o Presidente ja ter exercido mandato
anterior nio tem qualquer relevincia para a correta aplicacao
do preceito do paragrafo 4°. O que importa, exclusivamente, é
que o ato questionado tenha sido praticado durante a vigéncia
do mandato corrente, ou seja, como estabelece a Constituicio,
durante a vigéncia de seu mandato. Se a mesma pessoa tiver
exercido mandato anteriormente trata-se de outro Presidente e outro
mandato e ndo do mandato vigente. Em conclusao, ndo pode haver
responsabilizacio no segundo mandato por conduta
eventualmente ocorrida em mandato anterior. (grifamos)
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Esse foi o entendimento esposado pela Camara dos Deputados
e que promoveu a delimitagdo do objeto da denlincia ao qual o Senado
Federal, pelos motivos ja expostos neste voto em separado, encontra-se
absolutamente adstrito.

Assim, pela aplicagdo do principio da eficiéncia, previsto no
caput do art. 37 da Constitui¢do Federal, e que orienta a atuacao de todos os
6rgaos de todos os Poderes, de todos os entes da federagdo, nao ¢ razoavel,
nem legitimo, que o Senado Federal desperdice o valioso e exiguo prazo de
que dispde para andlise de circunstancia gravissima da vida nacional — em
que o principio da soberania popular previsto no art. 1° da CF ¢ violado, em
que o regime democratico, construido a custo de tanto esforgo, sacrificio e
sofrimento de nossa gente, estd a um passo de sua ruptura —, debatendo
questdes que nenhuma relacdo possuem com a dendncia por crime de
responsabilidade supostamente cometido pela Presidenta da Republica.

Registre-se, ainda, por oportuno, que o crime de
responsabilidade nio admite a conduta omissiva e nem a modalidade
culposa. Ha de ser ato comissivo e doloso.

Vejamos, nesse tema, o entendimento de Celso Antonio
Bandeira de Mello e de Fabio Konder Comparato®’:

4. Cumpre salientar que o impedimento implicaria na
deconstitui¢do da vontade popular expressada por varios milhdes de
votos por pouco mais de algumas centenas de votos proveniente de
congressistas. Algo, entdo, da mais supina gravidade. Com efeito, ¢
manifesto e da mais evidente obviedade que a esséncia da
democracia descansa precisamente na escolha dos governantes por
eleicdo popular. Logo, em sistema presidencialista, contraditar o
resultado de uma elei¢@o pelo impedimento de quem foi eleito, s6 €
possivel perante situagdo da mais alta seriedade e de uma
excepcionalidade extrema, isto ¢, mdxima. Dai que ndo pode ser
admitida salvo em circunstancias notavelmente anomalas. Deveras,
entender que algumas centenas de votos sdo suficientes para elidir
aquilo que se constituiu com a adesdo de varios milhdes pressupoe
algo de extremada anomalia. Qualquer pessoa, mesmo de apoucadas
luzes, o perceberia de imediato. Nao se trata de um simples juizo de
desconformidade com a gestdo da coisa publica, por muito radical
que fosse tal reprovagao, que isto s6 em regime parlamentarista daria

40 Disponivel em: https://blogdotarso.com/2015/10/12/parecer-de-bandeira-de-mello-e-comparato-
nao-cabe-o-impeachment-de-dilma.
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margem a substituigdo do governo e ainda assim ao preco da
dissolu¢do do parlamento e convocacdo de eleigdes, se assim o
entendesse o entdo chefe do governo, pelo que, os atuais
parlamentares, em tal caso, nos dias correntes, voltariam para casa,
possivelmente combalidos. Em suma: o instrumento juridico do
“impeachment” nao pode ser brandido de maneira a cumprir aquilo
que na expressiva diccdo utilizada na linguagem do esporte mais
popular do Brasil, se traduz no dito corrente de “ganhar no tapetao®,
quando um clube de futebol, esmagado em campo por for¢a da
superioridade do adversario, quer vencé-lo de qualquer modo, nem
que seja por esta via inidonea e nao se peja de assumir uma atitude
desabrida, tal a que ECA DE QUEIROZ colocou na boca de um seu
personagem, segundo quem: “Eu sou como John Bull, se ndo vai na
palavra vai na morraga”. Estas consideragdes Obvias, portanto,
jamais autorizariam o entendimento de que a imputagdo de
comportamentos apenas culposos abririam ensanchas para o
impedimento de um Presidente da Republica. E inafastavel a
presuncio de que somente condutas comissivas dolosas
perfariam um comportamento tio agressivo aos valores da
Republica ao ponto de requererem a expulsio do primeiro
mandatario. (grifamos)

Passemos a analisar, separadamente, os precisos limites das
supostas violagdes expressamente identificadas no parecer da Comissdo
Especial da Camara dos Deputados, submetidas a deliberacdo do Plenario
daquela Casa e posteriormente comunicadas ao Senado Federal.

a) Da suposta abertura de créditos suplementares por decretos
presidenciais, sem autorizacio do Congresso Nacional

Trata-se, sem duvida, de matéria arida, que suscita alguns
esclarecimentos conceituais genéricos ¢ informacgodes especificas sobre o
ocorrido no caso concreto.

Valemo-nos, para tanto, dos esclarecimentos prestados pelo
Ministro de Estado da Fazenda, Senhor Nelson Barbosa, em audiéncia
publica realizada em 31 de marco de 2016, na Comissdo Especial na Camara
dos Deputados.

Sustentou o Ministro, que “um decreto de crédito suplementar
¢ um instrumento de planejamento e transparéncia orcamentaria. Como o
proprio nome diz, ele abre um valor suplementar para uma ac¢ao que ja
consta no Orcamento. A criacio de um crédito suplementar ndo implica
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necessariamente, nem gera automaticamente, um aumento de despesa”.
Para o Ministro da Fazenda ‘““a simples edicdo de um decreto de crédito
suplementar ndo significa um aumento de despesa, se isso ndo estiver
previsto no decreto de programagdao financeira, no decreto de
contingenciamento. E nenhum dos seis decretos mencionados no processo
de impeachment modificou a programagao financeira de 2015. Nenhum
desses seis decretos modificou o limite global de gasto discricionario do

Governo™*!.

Segundo o Ministro de Estado da Fazenda, no caso dos seis
decretos mencionados, “o valor total de créditos abertos foi de 95,96 bilhdes
de reais. A maior parte desse valor foi aberta através da anulagdo de outras
dotacdes orcamentarias, ou seja, reduziu-se o valor de determinada agdo para
se aumentar o valor de outra acdo. Nao hd que se falar nesse caso nem de
aumento de limite or¢amentario. Foi reduzido um limite or¢amentario para
aumentar outro limite or¢amentdrio. O restante, que corresponde a 2,5
bilhdes de reais, foi criado com a utilizagdo do que se chama no jargado
or¢amentario de superavit financeiro ou excesso de arrecadacdo. O que ¢
excesso de arrecadagdo? Ao longo do ano hd uma previsdo. As senhoras € os
senhores aprovam a Lei Or¢amentaria com uma previsao de arrecadacao. E,
como qualquer previsdo, ela pode se verificar ou nao. Ao longo do ano,
algumas receitas ficam abaixo, outras receitas ficam acima. Ao longo do ano
pode haver excesso de arrecadacdo em receitas isoladas”.

Outro ponto importante foi destacado pelo Ministro. “Do total
de decretos — dos sete decretos mencionados, a maior parte foi financiada
por anulacdo de outras despesas —, a parte que foi financiada por excesso de
arrecadagdo ou por superavit financeiro atingiu R$ 2,5 bilhdes (dois bilhdes
¢ meio de reais). Mas, mesmo dentro desses RS 2,5 bilhdes, R$ 700 milhdes
foram destinados a despesas financeiras, como o pagamento de encargos de
divida e de juros. Despesas financeiras que, por defini¢do, ndo entram no
calculo do resultado primario. Entdo o questionamento, em termos de
valor, se restringe a R$ 1,8 bilhdo de reais, dentro de um total de 95
bilhoes de reais, que foram objeto desses decretos”.

E fundamental que se deixe bastante claro no debate o montante
de recursos envolvidos com a edi¢do de decretos de créditos suplementares.

41 Volume 17 anexado aos autos da Denuncia n2 1, de 2016, p. 5.958.
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Prossegue o Ministro, “independentemente do tamanho, eu
agora vou dizer por que, mesmo que fosse 1 (um) centavo, esses valores
estdo completamente regulares com a lei fiscal ¢ com a programacao
fiscal™*.

Para o Ministro, ndo haveria que se falar, entdo, “que esses
decretos aumentaram a despesa. Na verdade, eles vieram depois de um
aumento do corte da despesa. No ano passado, o Governo fez 0 maior
contingenciamento da historia, 0 maior contingenciamento desde que
existe contingenciamento, 0 maior contingenciamento desde que existe a
LRF — Lei de Responsabilidade Fiscal. Nao ha que se falar de
flexibilidade fiscal, de irresponsabilidade fiscal, de irregularidade fiscal
ou de crime de responsabilidade fiscal no momento em que o Governo
fez o maior contingenciamento da historia. O Governo cortou 0 maximo
que foi possivel cortar das suas despesas discricionarias. E 0 que esses
decretos fizeram foi apenas ampliar o leque em que era possivel usar um
valor menor de despesas discricionarias™.

A proposito da manifestacdo do Senador Ricardo Ferraco na
reunido desta Comissao Especial, ocorrida na manha do dia 27 de abril de
2016, em que Sua Exceléncia afirma, ou ao menos insinua, que o fato de os
seis decretos editados, em 2015, serem sem numero, seria uma clara
demonstracdo da intencdo deliberada da Presidente da Republica e do
Governo Federal de “esconder as irregularidades cometidas”, ou de violar o
principio da publicidade, trazemos os seguintes esclarecimentos prestados
pelo Ministro da Fazenda, Senhor Nelson Barbosa, ao tempo em que
registramos nossa surpresa com o total desconhecimento demonstrado pelo
referido Senador do Estado do Espirito Santo sobre a estrutura normativa
nacional.

Disse o Senhor Ministro de Estado da Fazenda, “esses decretos
de crédito suplementar sio chamados decretos nio numerados. Por
serem nio numerados, isso gera uma impressiao de que eles nio sdo
transparentes. Muito pelo contrario, senhoras e senhores, esses decretos
sdo completamente transparentes. A decisio sobre chamar esses
decretos de decretos nio numerados decorre de um decreto editado em
2002, o Decreto n° 4.176, na gestao do Presidente Fernando Henrique

42 Volume 17 anexado aos autos da Denuncia n2 1, de 2016, p. 5.959.

43 Volume 17 anexado aos autos da Denuncia n2 1, de 2016, p. 5.962.

SF/16614.67245-00

Péagina: 59/191 05/05/2016 13:47:12

[0
<
—

©
To]
[ee]

[
Keo)
(o]
(]
<t
N~
o

[0
©
[c]
©
—

(0]
™
&2
~
<
(o]
Keo)
p
Ko}
Yo}
Al
-
(op]

(0]

3]
©
Te]
—
[e0]
Al
o
~




60

Cardoso, de uma forma correta, que define que somente decretos de
carater normativo deveriao ter numeracdo —  decretos que vao
regulamentar leis, decretos que vao regulamentar instrugdes normativas,
decretos que vao regulamentar aspectos constitucionais. Decretos que nao
sa0 normativos, decretos que siao, por exemplo, de nomeaciao de membro
de agéncia, decretos que sao de ajustes, de remanejamento de orcamento
nio precisam ser numerados. Mas eles sdo publicos. Todos eles sao
publicos! O Brasil tem um sistema orcamentario dos mais transparentes
do mundo. Todos os decretos nio numerados publicados pelo Governo
Federal, ndo so os seis mencionados no processo aqui em analise, todos
os decretos nio numerados publicados pela Presidente Dilma, pelo
Presidente Temer, no exercicio da Presidéncia, pelo Presidente Lula,
pelo Presidente Fernando Henrique estio, todos, acessiveis no Portal da
Legislacdo do Planalto. E eu passo aqui, também, ao Presidente da

Comissdo o site em que esses decretos estdo disponiveis”.*

Postas essas consideragdes de natureza conceitual, importa que
avancemos na analise da imputacdo feita a Presidenta da Republica, para
demonstrar que ela ndo se sustenta.

Relembrando, estamos tratando do primeiro objeto da
autorizacdo concedida pela Camara dos Deputados em que se alega ter
havido crime de responsabilidade por suposta abertura de créditos
suplementares por decretos presidenciais, sem autorizacio do
Congresso Nacional, em face da edicio dos Decretos sem numero, de
2015, que abrem créditos suplementares e supostamente teriam sido
editados sem respeitar dispositivos constitucionais e legais.

Adota-se, como lastro constitucional para essa impugnagao,
além do dispositivo constitucional mencionado anteriormente (art. 85, inciso
VI), o art. 167, inciso V, que veda a abertura de crédito suplementar ou
especial sem prévia autorizacio legislativa e sem indicacio dos recursos
correspondentes.

Ademais, sustenta-se que a conduta da Presidente da Republica
estaria abrangida pelo tipo de crime de responsabilidade previsto no item 4
do art. 10 da Lei n° 1.079, de 1950, que estabelece ser crime de

44 Volume 17 anexado aos autos da Denuncia n2 1, de 2016, p. 5.962.
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responsabilidade contra a lei orcamentaria infiringir, patentemente, e de
qualquer modo, dispositivo da lei or¢camentaria.

Da mesma forma, o ato presidencial mencionado estaria
subsumido ao tipo previsto no art. 11, item 2, da Lei n° 1.079, de 1950,
qual seja, crime de responsabilidade contra a guarda e legal emprego
dos dinheiros publicos por abrir crédito sem fundamento em lei ou sem
as formalidades legais.

A argumentagdo contida na denuncia, na parte acolhida pelo
parecer da Comissao Especial que adota, na integra, o parecer de seu Relator,
Deputado Jovair Arantes, ndo pode prosperar.

Para o Relator, a Presidenta da Republica teria assinado 6 (seis)
decretos sem niimero que abriam créditos suplementares em desacordo com
o estabelecido no art. 4° da Lei n® 13.115, de 20 de abril de 2015, lei
orgamentaria para 2015 (LOA/2015), pois, no momento da edi¢do dos
decretos, as alteragdes na programacao orgamentaria ndo eram, segundo os
denunciantes, compativeis com a meta de superavit primario previsto no art.
2° da Lei n® 13.080, de 2 de janeiro de 2015, que fixava as diretrizes para a
elaboragdo do or¢camento de 2015 (LDO/2015).

Para o Relator a prova do alegado seria o encaminhamento, em
22 de julho de 2015, ao Congresso Nacional — data anterior a edigdo dos
decretos — do PLN n° 5, de 2015, que propunha a redug¢do do superavit
primario previsto no art. 2° da LDO/2015, sendo irrelevante, para os
denunciantes, o fato de esse projeto de lei ter sido aprovado pelo Congresso
Nacional e, posteriormente, transformado na Lein® 13.199, de 3 de dezembro
de 2015, dentro portanto do exercicio de 2015.

Para o relator essa conduta caracterizaria o cometimento do
crime contra a lei orgamentaria previsto no art. 10, item 4, ¢ art.11, item 2,
da Lein® 1.079, de 1950, assim como a violagao ao art. 167, V, da CF.

Trata-se de saber, no caso concreto, se era possivel, a medida
que se identificou a impossibilidade de cumprimento da meta fiscal anual —
pela incidéncia de uma conjuntura econdmica imprevista € superveniente —
utilizar os decretos que abrem créditos suplementares, que sdo instrumentos
de planejamento orcamentario, para ampliar o leque em que era possivel usar
um valor menor de despesas discriciondrias, quase que simultaneamente a
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proposta que visava alterar a meta fiscal prevista na Lei de Diretrizes
Orcamentarias para 2015.

Passamos a analisar, no ambito do juizo de admissibilidade que
compete ao Senado Federal se, de fato, a Presidenta da Republica cometeu
crime de responsabilidade ao assinar os sete decretos sem nimero em 2015,
que abriam créditos suplementares.

O art. 85, inciso VI, da Constituicdo afirma ser crime de
responsabilidade os atos do Presidente da Republica que atentem contra a
Constituicao Federal, e, especialmente, contra a lei orcamentaria.

Trata-se de tipo penal muito genérico, muito aberto, que
demanda densificagdo, concretizagdo por legislagdo infraconstitucional. E €
exatamente sobre isso que dispde o paragrafo Uinico do art. 85, ao prever que
esses crimes serdo definidos em lei especial — Lei n° 1.079, de 1950 —, que
estabelecerd as normas de processo e julgamento.

Assim, para aferirmos se o ato da Presidenta Dilma se enquadra
nos contornos do inciso VI do art. 85, da CF, ha de se analisar a violagao aos
outros dispositivos indicados.

Iniciaremos pela suposta violacdo ao art. 167, inciso V, da
Constituicao Federal, que estabelece:

Art. 167. Sao vedados:

V — a abertura de crédito suplementar ou especial sem
prévia autorizacio legislativa e sem indica¢do dos recursos
correspondentes;

....................................................................... (grifamos)

Entdo, a abertura de crédito suplementar pelo Poder Executivo,
por intermédio de decretos sem numero, visto ndo se tratarem de diplomas
normativos, sem autoriza¢ao, no caso do Poder Executivo Federal, do
Congresso Nacional ¢ praticada vedada constitucionalmente, pelo fato de
mitigar a atuacdo cooperativa dos Poderes Executivo e Legislativo na
elaboracdo, implementagao, avaliacdo e fiscalizag¢do, interna e externa, da
politica fiscal, orgamentaria e financeira da Unido.
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Quis o legislador constituinte origindrio que o Congresso
nacional reassumisse o protagonismo e a responsabilidade na condug¢do das
finangas publicas, protagonismo esse perdido ao longo da ditadura militar
época em que ao Congresso era vedado o debate detalhado sobre o
or¢amento e as diretrizes orcamentarias da Unido.

Assim, a primeira pergunta a ser objetivamente respondida ¢:
havia autorizagao legislagdo para a edicao de decretos que dispusessem sobre
verbas complementares em 20157

A resposta ¢ afirmativa.

O caput do art. 4° da Lei n° 13.115, de 20 de abril de 2015, Lei
Orcamentaria Anual de 2015, veiculava expressamente a autorizagado
legislativa para a abertura de créditos suplementares. Todavia, impunha o
adimplemento de algumas condi¢des. Eis a integra do dispositivo:

Art. 4° Fica autorizada a abertura de créditos
suplementares, restritos aos valores constantes desta Lei,
excluidas as altera¢des decorrentes de créditos adicionais, desde que
as alteracées promovidas na programac¢ao orcamentaria sejam
compativeis com a obtenc¢io da meta de resultado primario
estabelecida para o exercicio de 2015 e sejam observados o
disposto no paragrafo Unico do art. 8°da LRF e os limites e as
condi¢des estabelecidos neste artigo, vedado o cancelamento de
valores incluidos ou acrescidos em decorréncia da aprovagdo de
emendas individuais, para o atendimento de despesas:

Havia, pois, a autorizagdo legislativa exigida pelo inciso V do
art. 167 da CF, por for¢a do que estabelecia o art. 4° da LOA/2015. Mas, e
as condicoes estabelecidas nesse mesmo art. 4°, foram elas adimplidas?

Centremos nossa analise na unica condi¢do que supostamente
teria sido descumprida, segundo a avaliacdo da Camara dos Deputados, vale
dizer, que as alteracdes promovidas na programacio or¢amentaria
fossem compativeis com a obtencio da meta de resultado primario
estabelecida para o exercicio de 2015.
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Todos os seis decretos sem ntimero de 2015, impugnados na
denuncia que ora se analisa, foram publicados no Diario Oficial da Unido em
28 de julho de 2015.

Em 22 de julho de 2015, a Presidenta encaminhou ao Congresso
Nacional o PLN n° 5, de 2015, que propunha a redugado do superavit primario
previsto no art. 2° da Lei n° 13.080, de 2 de janeiro de 2015, que estabelece
as diretrizes orgamentarias para 2015 (LDO/2015).

Perceba-se que o encaminhamento ao Congresso Nacional, por
intermédio da Mensagem n° 269, de 22 de julho de 2015, ocorreu uma
semana antes da publicacio dos decretos que abriam créditos
suplementares.

Na Exposicao de Motivos (EM) n° 105, de 2015, do Ministério
do Planejamento e do Ministério da Fazenda que acompanhou o projeto de
lei encaminhado (posteriormente numerado como PLN n°® 5, de 2015), o
Governo Federal expos de forma direta e explicita as reais razdes que o
levavam a propor significativa mudanca na meta de superavit fiscal.

Reproduzimos a integra da referida EM:

Encaminhamos para apreciagdo de Vossa Exceléncia,
proposta de Projeto de Lei alterando a Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) de 2015, particularmente em relacido as
metas fiscais. 2. A previsio de crescimento da economia
brasileira para o ano de 2015 foi revisada para baixo nos meses
seguintes a publica¢do da Lei de Diretrizes Or¢camentarias de
2015. 3. A reducio do ritmo de crescimento da economia
brasileira afetou as receitas orcamentarias, tornando necessario
garantir espaco fiscal adicional para a realizacio das despesas
obrigatorias e preservar investimentos prioritarios. De outra
parte, nao obstante o contingenciamento de despesas ja
realizado, houve significativo crescimento das despesas
obrigatorias projetadas. 4. Desse modo, considerando os efeitos
de frustacio de receitas e elevacio de despesas obrigatorias, o
esforco fiscal ja empreendido nao sera suficiente, no momento,
para a realizacio da meta de superavit primario para o setor
publico nio financeiro consolidado estabelecida na Lei de
Diretrizes Orcamentaria. 5. Nesse sentido, propomos a revisio
da meta fiscal originalmente definida, associada a adogdo de
medidas de natureza tributaria e de novo contingenciamento de
despesas que, uma vez implementadas, propiciardo 0s meios
necessarios a continuidade do ajuste fiscal em curso. 6. A esse
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respeito, merece destaque a ampliacdo dos esforgos dirigidos ao
combate a evasdo e a sonegacao de tributos, bem como a adogao de
medidas que privilegiem a recuperagdo de créditos nas instancias
administrativa e judicial e de outras voltadas ao incremento das
receitas tributarias, contribuigdes e demais receitas. De outra parte,
h4 limitado espaco para medidas de limitagdo de empenho e de
movimentagdo financeira, sem que se ocasione acentuado prejuizo a
continuidade de inimeras agdes essenciais em curso, Ccujo
sobrestamento, em uma analise de custo-beneficio, implicaria
maiores consequéncias para a sociedade. 7. Por certo, a meta de
resultado primario encerra conteiido de disciplina fiscal do
Estado Brasileiro, consentineo com os ditames da LRF.
Entretanto, ela ndo deve ser vista como um fim em si mesmo,
admitindo-se _que, uma vez esgotados os mecanismos de
ampliacio da receita e os meios de limitacio de despesas, se
proponha, justificadamente, a sua alteracio, tendo por base o
pressuposto da transparéncia que deve orientar a gestio fiscal.
8. Nesse sentido, a sugestdo encaminhada consiste em propor como
meta um resultado primario do setor publico consolidado
equivalente a R$ 8,7 bilhdes, sendo RS 5,8 bilhdes a cargo dos
Orgamentos Fiscal e da Seguridade. Ainda assim, diante do cenario
de incerteza quanto a efetividade da arrecadagdo decorrente das
referidas medidas tributarias e concessdes e permissoes, a proposta
define que serd reduzido o resultado proposto, caso os efeitos de
arrecadagdo das referidas medidas, incluindo algumas em tramitagao
no Congresso Nacional, se frustrem. 9. Diante do exposto,
submetemos a considera¢do de Vossa Exceléncia a anexa proposta
de Projeto de Lei que altera o art. 2° da Lei n°® 13.080, de 2 de janeiro
de 2015, que dispde sobre as diretrizes para a elaboragdo e execucao
da Lei Or¢amentaria de 2015 e da outras providéncias. (grifamos)
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Resta evidenciado, Senhoras Senadoras ¢ Senhores Senadores,
a boa fé do Governo ao explicitar as razdes de propor a alteracdo da meta de
superavit fiscal com todos os dados disponiveis. Nao houve a tentativa de
usurpar nenhuma atribui¢ao do Poder Legislativo.

Houve, sim, um apelo franco ao Congresso Nacional, que foi
compreendido e, em 3 de dezembro de 2015, dentro portanto do ano de 2015,
a despeito de toda a dificuldade do Governo Federal para obter a aprovacao
de matérias de seu interesse, o projeto foi aprovado e transformado na Lei n°
13.199, de 3 de dezembro de 2015.
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Em menos de seis meses, um Governo com baixa capacidade de
obten¢do de apoio parlamentar logrou obter a aprovacdo do projeto de lei
que resultou na alteragdo da LDO 2015.
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Entendemos que a publicagdo dos decretos sem niimero no
Diério Oficial da Unido, observada a maxima publicidade exigida, apos o
encaminhamento do projeto de lei demonstra que o Governo Federal nao
tinha nada a esconder sobre a gravissima situagcdo das contas publicas e que,
tampouco, objetivava usurpar competéncias do Congresso Nacional.

Lembramos que o Relator da matéria na Comissao Especial da
Camara dos Deputados afirmou em seu parecer:

A situacdo denunciada exibe, a priori, usurpacgio, pelo
Poder Executivo, de prerrogativas do Poder Legislativo em
matéria or¢camentaria, nos termos da Constituicao Federal.

Acaso o Congresso Nacional pensasse da mesma forma —de que
estaria tendo suas competéncias e prerrogativas usurpadas e que estaria
sendo afrontado pelo Poder Executivo —ndo teria, a uma, aprovado em prazo
exiguo, a despeito de toda a dificuldade que o Governo enfrentava no
Parlamento, o projeto que se converteu na Lei que alterou a meta fiscal e
impediu que o Governo descumprisse referida meta.

A duas, caso o Congresso Nacional — com o parecer da
Comissao Mista de Planos, Or¢amentos Publicos e Fiscalizagao (CMO) e
auxiliado pelas competentes Consultorias de Orcamentos, Fiscalizagdao e
Controle da Camara dos Deputados e do Senado Federal — entendesse que os
decretos de créditos suplementares publicados antes da alteragdo da meta de
superavit fiscal estivessem eivados de ilegalidade e tivessem sido editados
sem a competente autorizagdo legislativa, certamente teria inserido
dispositivo invalidando esses atos infralegais de autoria do Poder Executivo.
Mas nao foi isso que ocorreu.

Nao ha na Lei n° 13.199, de 3 de dezembro de 2015, que
alterou a meta de superavit fiscal prevista na LDQO/2015, nenhum
dispositivo que invalidade decretos que abriram créditos suplementares
antes de sua publicacio. Nio ha nenhuma mencio a créditos
suplementares.

Pode-se depreender dessa andlise, a intengdo do Congresso
Nacional em preservar higidos no mundo juridico, os seis decretos sem
nimero que abriram créditos suplementares. Foi evidente a intengdo de
convalida-los.
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Acrescente-se a essa analise a inexisténcia de mandados de
seguranca impetrados no Supremo Tribunal Federal (art. 103, inciso I, alinea
d, da CF) que apontassem a ilegalidade dos decretos mencionados.

Prossigamos na analise.

Extraimos da EM n° 105, de 2015, dos Ministros de Estado do
Planejamento, Or¢camento e Gestao e da Fazenda que acompanhou o projeto
de lei encaminhado (posteriormente numerado como PLN n° 5, de 2015), o
seguinte topico por ser revelador da situagdo tratada neste topico:

7. Por certo, a meta de resultado primario encerra contetido
de disciplina fiscal do Estado Brasileiro, consentaneo com os
ditames da LRF. Entretanto, ela nio deve ser vista como um fim
em si mesmo, admitindo-se que, uma vez esgotados os
mecanismos de ampliacio da receita e os meios de limitacdo de
despesas, se proponha, justificadamente, a sua alteracao, tendo
por base o pressuposto da transparéncia que deve orientar a
gestao fiscal.

Trata-se de verdade suprema, que deveria parametrizar o
trabalho dos 6rgdos de controle externo. E evidente a importancia de uma
gestdo fiscal equilibrada, ndo resta a menor duavida. A evolucdo do
ordenamento juridico nacional, constitucional e infraconstitucional, ¢ a
maior prova que a disciplina fiscal ¢ a base de lancamento de politicas
publicas que almejam beneficiar a populacao e de servigos publicos que se
pretendem universais e de qualidade.

Todavia, como bem destacado, na exposi¢ao de motivos, as
metas de superavit nao sao um fim em si mesmo. Materializada uma situacao
de decréscimo de receitas e manutengdo ou aumento dos gastos, ha que se
buscar a compatibilizagdo das metas fiscais com a realidade.

Entendemos, numa metéafora da situacdo, que um pai € uma mae
devem reduzir o esfor¢o de poupanca, ou at¢ mesmo deixar de arcar com
algumas dividas, para ndo deixar faltar comida, escola e satde para seus
filhos.

Sabe-se que a expectativa periodica de realizacdo de receitas e
de controle de despesas sdo importantes descritores sobre a tendéncia do
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comportamento da politica fiscal e de sua real propensao a convergéncia para
a meta fixada na LDO.

Assim, pequenos ¢ médios desvios podem ser contidos pelo
manejo da limitagdo dos empenhos e dos decretos de contingenciamento que
limitam a movimentacao financeira previstos no caput do art. 9° da Lei de
Responsabilidade Fiscal que promovem sintonia fina no dispéndio de
recursos financeiros pelo Poder Executivo.

O problema, ao nosso sentir, se apresenta e se avoluma quando
se detecta que o afastamento da meta fiscal anteriormente proposta na LDO
¢ de grande magnitude.

Nesses casos, como ocorreu em 2015, o descolamento torna-se
de grandes propor¢des pela ndo realizagdo de receitas estimadas e/ou pelo
recrudescimento das despesas previstas.

Como o fluxo da execucdo orcamentdria e financeira ¢ uma
funcao da meta fiscal estabelecida, o impacto de fatores econdmicos
imprevistos na impossibilidade de consecugdo da meta anual, reflete de
forma imediata nos mecanismos de controle preventivos, aferidos em
periodicidades inferiores ao ano fiscal.

Assim, constatada a existéncia desse cenario pelos gestores
responsaveis, as providéncias a serem engendradas com urgéncia sdo a
alteragdo da meta fiscal e a relativizagdo da implementagdo dos mecanismos
de controle acessorios. Isso ocorreu em 2015, com a alteracao da meta fiscal
contida na LDO por lei posterior, conforme explicado anteriormente.

Imagine-se, por hipotese, que, por causa de um quadro de grave
crise de arrecadacgdo, as receitas ndo fossem suficientes para assegurar o
cumprimento da meta, mesmo com o contingenciamento de todas as
despesas ndo obrigatodrias.

Assim, a medida que parece cabivel aqui, como dissemos
anteriormente, deve ser a imediata proposta de reformulacdo da meta fiscal
e uma certa relativizacdo das limitagcoes impostas as despesas financeiras,
tudo com o objetivo de evitar a paralisacao de servigos publicos e politicas
publicas essenciais.
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Lembramos que o principio da nao-interrup¢ao dos servigos
publicos ¢ principio implicito de nosso texto constitucional e decorre do
principio da eficiéncia previsto no caput do art. 37 da Constituigdo Federal
e do previsto no inciso I do § 3° desse artigo.

Nem se alegue que essas situagdes, ao ocorrerem, denotam
negligéncia na elaboragdo de cendrios econdmicos por parte do Poder
Executivo.

Sobre esse argumento, alertamos para o fato de que todas as leis
or¢amentarias sao de iniciativa do Poder Executivo, a luz do que determina
o art. 165 da CF. Todavia, essas leis que veiculam o plano plurianual (PPA),
as diretrizes or¢amentarias (LDO) e o orcamento anual (LOA) sao
amplamente debatidas pelo Plenario do Congresso Nacional (art. 166, caput,
da CF), precedidas de analise técnica no ambito da Comissdo Mista de
Planos e Or¢amentos (art. 166, § 1°, da CF).

Nao ¢ razoavel que se cogite a imputacdo de crime de
responsabilidade da Presidenta da Republica que atua, no limite de um ano
fixado pelo texto constitucional, para adotar um conjunto de medidas
emergenciais, que visem a buscar o reequilibrio fiscal sem interromper os
servigos publicos essenciais e sem sacrificar a populacao.

Paulo de Tarso Cabral Violin manifesta-se nesse mesmo sentido
ao afirmar®:

O principio da legalidade no Direito Publico moderno nao
determina mais que o agente publico pode fazer apenas aquilo que
estiver previsto em lei em sentido estrito. Atualmente a doutrina
do Direito Administrativo permite que o agente publico faca o
que o ordenamento juridico permitir, limitado em sua atuacio
pelos  principios  constitucionais, como  moralidade,
razoabilidade, finalidade, supremacia do interesse publico, entre
outros. Principalmente com relacdo aos crimes de
responsabilidade, s6  podera  haver  imputacio  de
responsabilidade quando a atividade do agente politico puser em
alto risco a ordem administrativa e a democracia, nos termos
constitucionais, nio podendo haver responsabilizacio por
qualquer risco por seus atos arrojados. Uma suposta “violacao”

4> Disponivel em: https://blogdotarso.com/2015/12/12/oito-razoes-juridicas-para-ser-contra-o-
impeachment-de-dilma.
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pode ter ocorrido para se evitar um mal maior. Os crimes de
responsabilidade fixados no art. 85 da Constituigdo devem ser
interpretados de forma restritiva, conforme a tipificacdo penal,
quando claramente houver violagdo a Constituicao, e nao aos moldes
de lei infraconstitucional. Supostamente ferir uma lei orcamentaria
nem sempre implicard em responsabilizacdo do Presidente com o
Impeachment. (...) Além disso a responsabilidade fiscal nao esta
acima de dispositivos constitucionais que preveem a dignidade
da pessoa humana, a Justica Social, a reducio das
desigualdades, entre outros mandamentos da Constituicio
Social.

Lembremos que todo o esforco empreendido para que o ajuste
da meta fiscal de 2015 fosse equacionada no proprio ano de 2015 esta
atrelado ao entendimento que o horizonte anual foi o estabelecido pela
Constituicdo Federal para aferir a higidez or¢amentario-financeira e para
dimensionar o equilibrio fiscal.

Esse ¢, em esséncia, o horizonte temporal a ser fiscalizado
quando estd em causa o equilibrio fiscal. Dai a importancia da Lei n°® 13.199
ter sido publicada no ano de 2015 e promovido alteracdo na meta fiscal
contida na LDO/2015.

Na Constituicdo Federal de 1988, a dimensdo temporal para a
exigéncia de cumprimento de metas fiscais € anual, fato que, ao nosso sentir,
impde moderagdo aos 0rgaos de controle interno e externo quanto a proposta
de sangdes em face de suposto descumprimento de obrigacdes acessorias
com periodicidade inferior ao determinado no texto constitucional.

A CF estabelece, por forca do contido no inciso IX de seu art.
49, a competéncia exclusiva do Congresso Nacional em julgar anualmente
as contas prestadas pelo Presidente da Republica e apreciar os relatorios
sobre a execug¢do dos planos de governo.

Essa competéncia exclusiva do Congresso Nacional, que ¢ uma
das dimensdes do controle externo, reaparece na dic¢ao do inciso I, do art.
71 da CF, in verbis:

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso
Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da
Unido, ao qual compete:
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I — apreciar as contas prestadas anualmente pelo
Presidente da Republica, mediante parecer prévio que devera ser
elaborado em sessenta dias a contar de seu recebimento;

................................................................................. (grifamos)

O art. 165 da CF, por seu turno, dispde ser da iniciativa do Poder
Executivo as leis que estabelecerdo o plano plurianual (inciso I), as diretrizes
or¢amentarias (inciso II) e os or¢gamentos anuais (inciso III).

A lei que trata do plano plurianual alberga diretrizes, objetivos
e metas da administracao publica federal para as despesas de capital e outras
delas decorrentes e para as relativas aos programas de duracdo continuada.
Abarcam um periodo de cinco anos e sao a referéncia necessaria a elaboracdo
da lei de diretrizes orcamentarias e da lei orgamentaria anual (art. 165, § 1°,
da CF).

O § 2° do art. 165 da CF prevé que a lei de diretrizes
orgamentarias compreenderd as metas e prioridades da administracao
publica federal para o exercicio financeiro subsequente e orientara a
elaboracdo da lei orcamentaria anual.

O inciso III do art. 165 da CF, assim como o seu § 5°, fixa o
carater anual da lei orcamentaria.

O art. 166, inciso I, da CF atribui a Comissao mista permanente
de Deputados e Senadores a competéncia de examinar e emitir parecer sobre
as contas apresentadas anualmente pelo Presidente da Republica.

Resta apartada de duvidas, pois, a constatacio de que a
Constituicio Federal fixa o prazo de um ano para a afericao do
atingimento das metas e prioridades da lei de diretrizes orcamentarias,
assim como é anual o prazo de afericio da adequada execucido do
orcamento.

Prevé, também, a Constituicdo Federal, por forca do que
estabelece o § 3° de seu art. 165, a obrigatoriedade de publicacao pelo Poder
Executivo, até 30 dias apos o encerramento de cada bimestre, o relatorio
resumido da execu¢do or¢camentaria.
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Trata-se de relevante atribui¢do, de natureza acessoria, que visa
a maxima transparéncia da execu¢do or¢gamentaria.

A andlise detida da Sec¢do II (Dos Or¢amentos), do Capitulo II
(Das Finangas Publicas), do Titulo VI (Da Tributagao e Orgamento) permite
extrair quatro importantes conclusdes:

i)

iii)

o prazo para aferigdo do cumprimento de metas,
prioridades e diretrizes fixadas na lei de diretrizes
orgamentarias e abrangidas pelas contas do Presidente da
Republica, ¢ anual;

0 Unico prazo constitucional com periodicidade inferior a
um ano relacionado a matéria orcamentaria € aquele que
estabelece a necessidade de publicagdo de relatérios
resumidos da execu¢do orcamentdria — obrigagdo
acessoOria — trinta dias apds o encerramento de cada
bimestre;

ha no texto constitucional (art. 166, § 17) previsao de
manejo de medidas administrativas com vistas a limitar a
execucdo financeira (contingenciamento) das emendas
individuais dos parlamentares ao projeto de lei
orcamentaria em face da constatacdo de tendéncia de
inadimplemento das metas fiscais anuais, todavia nao
afasta a compreensao de que héa apenas uma meta fiscal
de carater anual;

a despeito do extenso rol de vedacdes elencadas nos
incisos do art. 167 e em outros dispositivos da Se¢ao II
referente aos Or¢camentos, a iinica previsao expressa de
caracterizacao de crime de responsabilidade, que no
caso _de comprovado cometimento doloso pelo
Presidente da Republica, daria ensejo ao processo de
impeachment de que trata o art. 86 c¢/c o art. 85, inciso
VI, da CF, é o previsto no § 1° do art. 167 de que
nenhum investimento cuja execucio ultrapasse um
exercicio financeiro podera ser iniciado sem prévia
inclusao no plano plurianual, ou sem lei que autorize
a inclusao, sob pena de crime de responsabilidade.
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A LRF também fixa normas para a elaboragdao das leis
or¢amentarias de que trata o art. 165 da CF.

Inicialmente € imperativo consignar que o § 1° do art. 1°da LRF
estabelece, em forma de macrodiretriz que a responsabilidade na gestao
fiscal pressupoe a agdo planejada e transparente, em que se previnem riscos
e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas.

A LRF trata da lei de diretrizes orcamentarias em seu art. 4°.
Merece relevo para o voto que ora se elabora a reafirmacao do horizonte
temporal de um ano para que se afira o cumprimento de suas metas fiscais.
Eis o que estabelece o mencionado dispositivo:

§ 1° Integrara o projeto de lei de diretrizes orcamentarias
Anexo de Metas Fiscais, em que serdo estabelecidas metas
anuais, em valores correntes e constantes, relativas a receitas,
despesas, resultados nominal e priméario e montante da divida
publica, para o exercicio a que se referirem e para os dois seguintes.
(grifamos)

Lembremos, ainda, que a jurisprudéncia do TCU admitia a
expedi¢do de decretos que abriam créditos suplementares enquanto
tramitava no Congresso Nacional projeto de lei que visavam a alteragdo da
meta de superavit primario prevista na LDO.

Essa orientacao foi alterada com o Acordao n° 2.461/2015-
TCU-Plenario, que trata da apreciacao das Contas do Governo Federal
referentes ao exercicio de 2014, em sessao realizada em 7 de outubro de
2015, em data posterior, portanto, a expedicdo, em julho de 2015, dos
decretos sem numero que abriam crédito suplementares.

Tal acordao acolheu, a unanimidade, o parecer técnico anexado
e concluiu que as referidas Contas “ndo estdo em condicdes de serem
aprovadas, recomendando-se a sua rejeicao pelo Congresso Nacional” e
promoveu profunda alteracdo em diversos pontos de sua jurisprudéncia
administrativa, verdadeira “virada jurisprudencial”.
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Por ser um o6rgao administrativo, que integra a estrutura do
Poder Legislativo e auxilia o Congresso Nacional no exercicio do controle
externo, suas decisOes, que alteram entendimentos anteriores nio
poderiam ter eficacia retroativa, especialmente para justificar a
condenacio da Presidente da Republica por crime de responsabilidade.

Vejamos.

A Constituicdo Federal estabelece, por forca do contido no
inciso IX de seu art. 49, a competéncia exclusiva do Congresso Nacional de
julgar anualmente as contas prestadas pelo Presidente da Republica e de
apreciar os relatorios sobre a execugdo dos planos de governo.

Essa competéncia exclusiva do Congresso Nacional, que ¢ uma
das dimensdes do controle externo, reaparece na dic¢ao do caput art. 71 da
CF, que assevera que o controle externo, a cargo do Congresso Nacional,
serd exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido.

O inciso I do art. 71, por sua vez, estabelece que, no ambito do
controle externo, cabe ao Congresso Nacional apreciar as contas prestadas
anualmente pelo Presidente da Republica, mediante parecer prévio que
devera ser elaborado em sessenta dias a contar de seu recebimento.

Esse ¢ o fundamento constitucional para a atuacdo do TCU na
elaboracao de parecer prévio a andlise pelo Congresso Nacional das contas
anuais do Presidente da Republica.

A Lein® 8.443, de 16 de julho de 1992, que dispoe sobre a Lei
Organica do Tribunal de Contas da Unido e da outras providéncias, dispoe,
em seu art. 1°, inciso III, que compete a Corte de Contas apreciar as contas
prestadas anualmente pelo Presidente da Republica, nos termos do art. 36
desta Lei.

O art. 36 da Lei Orgéanica do TCU em nada inova a prescri¢ao
constitucional e a contida no inciso III de seu art. 1° prevendo a competéncia
do Tribunal de apreciar, mediante parecer prévio, as contas prestadas pelo
Presidente da Republica, na forma que dispuser seu regimento interno.
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O carater exclusivamente técnico, acessOrio € meramente
opinativo do parecer exarado e aprovado pelo TCU estéd assentado de forma
pacifica na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal.

Indicamos, por todos, o que decidido no julgamento do Recurso
Extraordinario (RE) n° 132.747, relator o Ministro Marco Aurélio, ocorrido
em 17 de junho de 1992 e publicado no Diario de Justica em 7 de dezembro
de 1995, do qual extraimos o seguinte excerto de sua ementa:

(...) No campo interpretativo cumpre adotar posi¢do que
preserve a atividade precipua do Supremo Tribunal Federal - de
guardido da Carta Politica da Republica. INELEGIBILIDADE -
PREFEITO - REJEICAO DE CONTAS - COMPETENCIA. Ao
Poder Legislativo compete o julgamento das contas do Chefe do
Executivo, considerados os trés niveis - federal, estadual e
municipal. O Tribunal de Contas exsurge como simples érgiao
auxiliar, atuando na esfera opinativa — inteligéncia dos artigos 11
do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias, 25, 31, 49,
inciso IX, 71 e 75, todos do corpo permanente da Carta de 1988.

Conclui-se, pois, competir ao Poder Legislativo — nas trés
esferas da federacao — o julgamento das contas do Chefe do Poder Executivo.
As Cortes de Contas respectivas tém o papel de subsidiar o processo
decisorio, manifestando-se previamente, em carater opinativo, sobre os
aspectos técnico-juridicos das contas.

Assim, a manifestagao do TCU, em sede de processo de analise
das contas anuais do Presidente da Republica, possui o carater de ato
administrativo, obrigatdrio, porém, meramente opinativo.

Ademais, esse parecer, que possui o carater de ato
administrativo, deve se submeter a importante regra fixada pela Lei n°
9.784, de 29 de janeiro de 1999, que regula o processo administrativo no
ambito da Administracdo Publica Federal.

Lembramos que essa Lei se aplica aos orgaos do Poder
Legislativo, TCU inclusive, quando no desempenho de funcio
administrativa, a luz do que estabelece seu § 1° do art. 1°.

Fazemos referéncia a regra contida no inciso XIII do
paragrafo unico do art. 2° da Lei do Processo Administrativo, que
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estabelece a obrigatoriedade de o processo administrativo observar o
critério segundo o qual a interpretacio da norma administrativa deve
buscar a forma que melhor garanta o atendimento do fim publico a que
se dirige, vedada aplicacdo retroativa de nova interpretacdo.

Ora, a jurisprudéncia do TCU, desde a edicdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal, entendia que os decretos nao numerados poderiam
ser expedidos, sendo, no maximo, objeto de ressalvas, alertas e
recomendac¢des ao Poder Executivo, sem, contudo, conduzir a recomendacgao
de rejeicao das contas ou ser a base de crime de responsabilidade.

Essa orientacdo mudou no julgamento das contas de 2014,
todavia, deveria obedecer o critério mencionado da Lei n°® 9.784, de 1999,
Nao foi o que ocorreu. Na pratica, o efeito foi o da aplicacido retroativa
de novo entendimento administrativo, o que viola expressa previsiao da
Lei do Processo Administrativo.

Por todo o exposto, podemos afirmar que a assinatura dos
decretos sem numero, em 2015, que abrem créditos suplementares nao
esta enquadrada na vedacido prevista no inciso V do art. 167 da
Constituicao Federal. Logo, trata-se de conduta atipica, insuscetivel de
ser caracterizada como crime de responsabilidade.

Ademais, nio houve dolo direto da Presidenta da Republica
de atentar contra a Constituicio e contra a lei orcamentaria. Almejou-
se a adocido de soluciio razoavel, ainda que provisoria e pontual, para
superar o grave desequilibrio fiscal gerado por forte e imprevista
retracio econdomica, e nao sacrificar importantes setores da
administracao publica.

Cabe, por oportuno, referenciar a posi¢do sempre lucida de
André Ramos Tavares que reforca o entendimento de que o crime de
responsabilidade nao admite nem a conduta omissiva, nem a
modalidade culposa.*

Passamos a analisar a suposta viola¢do ao art. 10, item 4, e
11, item 2, ambos da Lei n° 1.079, de 1950.

46 http://www.migalhas.com.br/arquivos/2015/10/art20151021-01.pdf
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O item 4 do art. 10 estabelece ser crime de responsabilidade
contra a lei orcamentdria infringir, patentemente, de qualquer modo,
dispositivo da lei orcamentaria.

Trata-se de tipo aberto que demanda do intérprete um esforco
maior para sua caracterizagao.

Como vimos, ndo houve, no caso em tela, infracdo patente de
dispositivo da lei orcamentdria. A assinatura dos decretos que abrem créditos
suplementares, nas condi¢des anteriormente explicitadas, com a existéncia
de condicao que foi adimplida ainda em 2015, obedecido o principio da
anualidade orgamentéria, numa situagdo excepcional de grave retracdo da
arrecadagdo, que impactou fortemente o equilibrio fiscal, ndo ha de ser
considerado crime, ¢ muito menos crime de responsabilidade.

A assinatura dos decretos pela Presidenta da Republica foi, pois,
conduta que nao se enquadra na moldura do crime de responsabilidade
indicado. Trata-se de ato atipico.

Por fim, aplica-se a alegacdo de que a conduta da Presidenta
estaria subsumida ao tipo previsto no item 2 do art. 11, da Lei n° 1.079, de
1950 — abrir crédito sem fundamento lei ou sem as formalidades legais —, 0s
mesmos fundamentos indicados anteriormente, com o objetivo de declarar a
atipicidade da conduta e a inexisténcia de dolo da denunciada.

As circunstancias que cercaram a publicacdo dos decretos de
créditos suplementares e a alteracdo quase simultanea da meta fiscal —
observados, em todos os movimentos, o principio da anualidade
or¢amentaria, e, especialmente, a cooperacao entre o Poder Executivo e o
Poder Legislativo — estio a demonstrar que nao houve nenhuma
mitigacio, sequer arranhio, na independéncia e harmonia dos Poderes
que pudesse caracterizar atentado a Constituicio e as leis
orcamentarias.

A denuncia, pelo exposto, nao deve ser conhecida.

b) Da suposta contratacao ilegal de operacoes de crédito

A segunda linha de acusacio sustenta que a conduta
presidencial consistente no atraso do pagamento de dividas ao Banco do
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Brasil S.A. referente ao adiantamento de beneficios referentes ao Plano
Safra de 2015, caracterizaria a ocorréncia de crime de responsabilidade
de contratacio ilegal de operacoes de crédito, com fundamento no que
estabelece o art. 85, inciso VI, da CF (violacao da lei or¢amentaria) ¢ o
art. 11, item 3, da Lei n° 1.079, de 1950 (crime de responsabilidade contra
a guarda e legal emprego dos dinheiros publicos, por contrair empréstimo,
emitir moeda corrente ou apolices, ou efetuar operagdo de crédito sem
autorizacao legal).

Adotaremos, neste ponto, a mesma metodologia do ponto
anterior. Por se tratar de assunto extremamente técnico e bastante arido,
traremos, incialmente, consideracdoes de ordem conceitual e factual para
esclarecer o caso concreto.

Vamos nos valer, para tanto, da exposi¢do do Ministro de
Estado da Fazenda Nelson Barbosa, no ambito da Comissao Especial da
Camara dos Deputados.

Inicialmente o Ministro da Fazenda alertou que o Governo nao
descumpria decisdes adotadas pelo TCU em sua missao institucional de
auxiliar o Congresso Nacional no controle externo do Poder Executivo,
especialmente no que concerne ao julgamento das contas presidenciais.

Afirmou Sua Exceléncia®’:

Também ¢ mencionado, no processo de abertura de
impeachment, a necessidade de se esclarecer se, ao longo de 2015, a
Unido adotou ou nao praticas fiscais em desacordo com o
entendimento do TCU. Eu quero deixar claro para todos os senhores
que nao ocorreu isso, por varios motivos. O principal deles é que o
TCU modificou o seu entendimento de algumas a¢des, com base
na sua analise das contas de 2014, o que ocorreu ao longo de
2015. Entao, essas modificacoes de interpretacio do TCU
ocorreram ao longo de 2015. E, uma vez que essas modificacées
se traduziram em decisdes formais por parte daquele Tribunal,
apesar de niao concordar integralmente com todas essas
recomendacdes do TCU, o Governo passou a aplicar o novo
entendimento a partir do momento em que esse entendimento foi
formalizado. (grifamos)

47 Volume 17 anexado aos autos da Denuncia n2 1, de 2016, p. 5.963.
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Apos enfatizar que o Governo nao descumpria as orientacoes do
TCU apds sua formalizacdo e exauridos os recursos administrativos
manejados pela Unido no ambito do proprio TCU, o Ministro passou a

esclarecer conceitualmente, e na pratica, o que, maldosamente, se

convencionou chamar de “pedaladas fiscais™*®:

Novamente eu quero ilustrar com dois exemplos. S3o os
exemplos que t€ém sido mais mencionados no debate sobre a questao
da politica fiscal. O primeiro exemplo é a relacdo da Unido com
bancos publicos em contratos de prestacao de servi¢os. Uma das
principais agdes do Governo Federal - vemos isto no Brasil e no
mundo - consiste em transferéncias de renda: Previdéncia Social,
seguro-desemprego, Bolsa Familia, abono salarial, entre outras
transferéncias desse tipo. Como essas transferéncias sao realizadas?
O Governo faz um contrato de prestacio de servicos com o
agente financeiro publico. Nesse contrato de prestacio de
servicos, 0 Governo tem uma programacio de quanto vai ser o
desembolso em cada més e passa 0s recursos para o_agente
financeiro. Em determinado més, em determinada semana pode
ocorrer que o valor que tem que ser transferido a populacao nao
seja exatamente igual ao valor que o Governo transferiu para o
agente financeiro. Para lidar com isso, existe uma coisa chamada
Conta Suprimento, em que se acumulam diferencas ou a favor
da Unido ou a favor dos bancos publicos, e essa conta deve ser
sanada periodicamente. Se houver um desequilibrio - ¢ uma conta
remunerada -, existe uma taxa de penaliza¢do para as duas partes.
Mas é um procedimento necessario, pois eu niio sei de anteméo
quanto vou pagar, por exemplo, de seguro-desemprego em cada
més. Tenho uma projecao, eu transfiro esse recurso para a Caixa
Econdomica; se num determinado més o pagamento de seguro-
desemprego for menor do que o que eu transferi para a Caixa
Economica, esse valor fica 14 depositado a favor da Caixa
Econdomica. Se a despesa for maior, a Caixa Econémica paga,
cumpre o programa social, e aquele valor fica, entdo, como saldo
negativo contra a Unido. E a Unido tem que ir 14 e saudar esse
valor. Pois bem, ao longo de 2013 e principalmente no primeiro
semestre de 2014, o valor _dessa conta Suprimento, durante
alguns meses, ficou excessivamente negativo contra a Unido, e
por um periodo longo de tempo. Essa conta Suprimento, Sr.
Presidente, Sr. Relator, ja existe hd muito tempo. Essa
metodologia de pagamento nio foi objeto de questionamento por
parte do TCU ao analisar as contas de 2011, 2012 e 2013. Foi
objeto de questionamento do TCU em 2015, ao analisar as contas
de 2014, o que é perfeitamente normal. Como os senhores sabem,

CIRLNRL LT LU R LR
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a legislacio evolui. Ela ¢ aperfeicoada. Entdo, ao analisar as contas
de 2014, o TCU entendeu necessario fazer o aprimoramento dessa
metodologia, para que esses repasses ndo levassem a acimulos de
saldos excessivos, seja a favor da Unido, seja a favor dos agentes
financeiros. E o Governo atuou para regularizar essa situacao.
Atuou de duas formas. Ainda em 2014, o Governo zerou o saldo
negativo que existia contra a Unido, de modo que, em 2014, essa
conta encerrou com saldo positivo, a favor da Unido. Entio, o
Governo resolveu esse assunto, do ponto de vista financeiro, em
2014. (grifamos)

Esse esclarecimento inicial ¢ fundamental para que se
compreenda que a relacdo do Governo Federal com as institui¢des oficiais
de crédito era formalizada por um contrato de prestacao de servicos.

Nesse contrato, consta uma programacao de desembolso
financeiro mensal da Unido para as institui¢cOes financeiras oficiais para
quitar os pagamentos referentes aos beneficios sociais feitos pelos bancos
oficiais a populacao.

Em alguns meses, havia descompasso entre o valor pago em
beneficios e os valores repassados pela Unido, com direito a crédito das
institui¢des financeiras.

Em outros meses, esse desequilibrio se invertia. Era a Unido que
se creditava em valores repassados a maior para os bancos. Para equacionar
esses desequilibrios pontuais, instituiu-se a conta suprimento, em que se
acumulavam diferengas a favor da Unido ou a favor dos bancos publicos,
essa conta deve ser sanada periodicamente. Trata-se de conta remunerada.

Esse procedimento, que tem como suporte o contrato de
prestacdo de servico entre as institui¢des financeiras oficiais e o Governo
Federal, deve possuir flexibilidade, pois ndo ha como antever exatamente os
valores a serem dispendidos mensalmente para quitar os valores pagos a
titulo de beneficios a populagao.

O Ministro esclareceu ainda que essa pratica foi aceita pelo
TCU para os exercicios anteriores: 2011, 2012 ¢ 2013, e foi objeto de revisao
metodoldgica em 2015, para as contas referentes a 2014.

SF/16614.67245-00
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Percebam, Senhores Senadores e Senhoras Senadoras, que
a fala do Ministro da Fazenda importa para esclarecer aspectos
conceituais sobre a relacao entre o Governo Federal e os bancos oficiais
e a boa vontade em atender as novas orientacdoes do TCU, a partir de
sua formalizacao.

Lembramos que a unica operacao que é objeto desta parte
da denuncia é aquela relacionada a equalizacao dos beneficios referentes
ao Plano Safra, no ano de 2015.

Prossigamos, entdo. Sobre as providéncias adotadas pelo
Governo, em 2015, para conferir efetividade a nova orientagdo do TCU, o
Ministro faz men¢do a publicagdo de um Decreto pela Presidenta da
Republica que veda a possibilidade de acumulo de saldos negativos da Unido
para com as instituicdes oficiais de crédito em contratos de prestagdo de
servigos por mais de cinco dias. Eis o trecho do esclarecimento do Ministro
ao qual nos referimos®:

Em 2015, o Governo publicou o Decreto n° 8.535, para
evitar que se acumulassem saldos elevados por um periodo
muito longo de tempo, para se adequar a 19* recomendagdo do
TCU. Esse decreto especifica, dentre outras coisas, que é vedado
o acumulo de saldos negativos por parte da Unido em contratos
de prestacio de servicos por mais de 5 dias uteis. Uma vez
informado pelo agente financeiro, o Tesouro tem S dias uteis
para zerar esse saldo. Tao importante quanto isso é a vedacio do
acumulo de saldos negativos por parte da Unido em contratos de
prestacdo de servicos com instituicoes financeiras ao final de
cada ano. Por qué? Para evitar que se transfira uma obriga¢ao de um
exercicio para o seguinte ou, se for o final de um mandato, para evitar
a transferéncia de uma obrigacdo de um Presidente para o seu
sucessor. Entdo, no que se refere aos contratos de prestacio de
servicos, eles foram resolvidos, de modo financeiro, em 2014. E
eles foram aperfeicoados, do ponto de vista administrativo,
ainda _em 2015. Logo, ndo ha que se falar em repeticio,
continuacio ou adociio de praticas consideradas irregulares por
parte do TCU ao longo do ano de 2015, independente da
interpretacido _que se tenha sobre a pertinéncia ou nio_dessas
praticas em anos anteriores a 2015. Eu ndo sou especialista em
Direito, mas, quando se muda o entendimento de uma regra ou
de uma lei, a propria seguranca juridica recomenda que essa
mudanca tenha efeitos para frente e nao efeitos retroativos. Foi

49 Volume 17 anexado aos autos da Denuncia n2 1, de 2016, p. 5.964 a 5965.
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isso que 0 Governo fez nessa questio dos repasses as instituicoes
financeiras. (grifamos)

E importante extrair dessa manifestagao do Ministro da Fazenda
que o Governo j& tinha equacionado, financeiramente, as pendéncias
relativas aos contratos de prestacdo de servigos em 2014.

Para 2015, em face da mudanca da orientacao administrativa do
TCU, anomalamente chamada de “jurisprudéncia do TCU”, visto o TCU nao
ser um orgdo que integra o Poder Judiciario e sim o Poder Legislativo, o
Governo resolveu a questdo do ponto de vista estrutural com a publicacao do
Decreto n° 8. 535, de 1° de outubro de 2015, que dispoe sobre a contratagdo
de servigos de institui¢oes financeiras pelos orgdos e entidades do Poder
Executivo federal, que veda a possibilidade de acimulo de saldos negativos
da Unido para com as instituicdes oficiais de crédito em contratos de
prestacao de servicos por mais de cinco dias.

Veja-se, nesse sentido, o disposto no art. 3° do referido Decreto:

Art. 3° E vedado aos érgios e entidades do Poder
Executivo federal firmar contrato de prestacio de servicos com
instituicoes financeiras, no interesse da execucio de politicas
publicas, que contenha cliusula que permita a ocorréncia de
insuficiéncia de recursos por periodo superior a cinco dias tteis.

§ 1° Em caso de excepcional insuficiéncia de recursos, a
instituicdo financeira comunicara a ocorréncia ao 6rgao ou
entidade do Poder Executivo federal contratante até o quinto dia
util da ocorréncia, que procedera a cobertura do saldo em
quarenta e oito horas uteis, contadas a partir do recebimento da
comunicacio.

§ 2° Na hipotese de que trata o § 12 o ordenador de despesa
devera apresentar justificativa para a ocorréncia, que serd anexada a
documentagao comprobatoria dos pagamentos, para efeito de analise
dos orgaos de contabilidade e de controle.

§ 3° E vedada a existéncia de saldos negativos ao final de cada
exercicio financeiro. (grifamos)

Aqui é importante que se reforce os conceitos e se distinga o
contrato de prestacao de servicos que, em determinadas circunstancias,
pode gerar crédito para as instituicoes financeiras oficiais e a
contratacido de empréstimo vedada pela Lei de Responsabilidade Fiscal,
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quando envolve o ente federado e a instituicao oficial de crédito por ele
controlada.

Veremos que no caso do Plano Safra 2015, trata-se, a toda
evidéncia, de programa de equalizacio de taxa de juros, e nio
contratacio de empréstimo, o que descaracteriza a tentativa de tipificar
a conduta como crime de responsabilidade.

CIRLNRL LT LU R LR
SF/16614.67245-00

Sobre o Plano Safra 2015, assim se manifestou o Ministro da
Fazenda’:

Também tem sido objeto de questionamento a existéncia de
passivos da Unido junto a bancos ptblicos e junto ao FGTS, passivos
decorrentes de programas de equalizagdo de taxas de juros - € o caso
do Plano SAFRA, (...) Na opinido do Governo, esses adiantamentos
e essa metodologia de equalizagdo de taxa de juros ndo consistem
em operacdo de crédito. NoOs apresentamos esses argumentos ao
TCU e estamos apresentando esses mesmos 20 argumentos a CMO,
que ainda vai julgar as contas de 2014, independentemente desse
questionamento, desse recurso por parte da Unido. Ao analisar as
contas de 2014, o TCU entendeu necessario também aperfeicoar a
metodologia de pagamento tanto de equalizag¢do de taxa de juros (...)
Quando esse entendimento foi formalizado? Nesse caso, senhoras e
senhores, houve, na verdade, dois processos que correram no TCU
sobre 0 mesmo assunto, Presidente. Um primeiro processo foi o
relatado pelo Relator José Mucio, que foi objeto de um pedido de
recurso do Governo, recurso esse julgado em dezembro de 2015. Em
dezembro de 2015, esse recurso foi julgado e, entao foi feito um
acordio recomendando que a Unido mudasse a metodologia de
pagamento e regularizasse todas as pendéncias anteriores - dos
exercicios _anteriores. Em paralelo a isso, no _julgamento das
contas conduzido pelo Ministro Nardes, também _foi
recomendado a Unido que mudasse essa metodologia e
regularizasse esses pagamentos. Quando essa decisio do
Ministro Nardes se transformou em acordio? Em outubro de
2015. A partir dessa decisao final do TCU, e apesar de discordar
dessa interpretacio - e 0 Governo esta apresentando as razoes
dessa discordincia na CMO -, o Governo resolveu aplicar, de
imediato, as recomendacoes do TCU, a partir do acérdio do
TCU. Entao, o Governo modificou a sistematica de pagamento
de equalizacio de taxa de juros (...) da Portaria 336, de 2014,
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diga-se _de passagem, ainda do Ministro Mantega, que versa
sobre o0 pagamento de equalizacio de taxa de juros em programa
de safra agricola. O Governo estabeleceu uma metodologia em
linha com as recomendacdes apresentadas pelo TCU. O que é
essa metodologia? A apuracio de equalizacao de taxas de juros
deve se dar a cada 6 meses ... Essas portarias estabeleceram a
seguinte metodologia: as despesas de equalizacio de taxa de
juros siao apuradas de modo semestral, porque envolvem varias
operacoes; ao final de cada semestre, as institui¢coes financeiras
apresentam o valor a ser pago pela Unifio em equalizacio de taxa
de juros; e o Tesouro tem até 6 dias uteis para pagar esse valor.
De modo que nio ha mais um descasamento excessivo entre o
momento em que é remetido e apurado o valor da equalizacgao e
o momento em que ele é pago. E o que ¢ mais importante: os valores
apontados pelo TCU no final de 2014, os quais, teoricamente ,
deveriam ter sido objetos de pagamento de exercicios anteriores,
atualizados, correspondiam, no final de 2015, a 55,6 bilhoes de reais.
Ao final de 2015, através de uma autorizacdo que nés pedimos
autorizac¢io ao Congresso Nacional para fazer esse pagamento,
a qual foi concedida - motivo por que quero agradecer aqui a
todos os Parlamentares que votaram a favor dessa autorizacgio -
, N6s ndo s6 mudamos a metodologia do pagamento para frente,
mas também acertamos todas as pendéncias para tras. Pagamos
todas as pendéncias de exercicios anteriores, sejam de
equalizacio de taxa de juros, sejam de reembolsos necessarios ao
BNDES. Isso resultou no pagamento de 55,6 bilhoes de reais feito
ao final de 2015. De modo que essa questdo se encerrou, do ponto
de vista administrativo e do ponto de vista legal e juridico, ainda no
ano de 2015.

Extraem-se pontos importantes da explanagao do Ministro
Nelson Barbosa. O primeiro, que a equalizagdo das taxas de juros no ambito
do Plano Safra, em 2015, ndo é operacdo de crédito. E procedimento que
trata de apurar os valores devidos pelo Tesouro Nacional ao Banco do Brasil
em face da concessdo de subsidios aos pequenos e médios agricultores.

Em segundo lugar, o TCU tinha uma orientagdo sobre a matéria
e a alterou no final de 2015, por duas decisdes, uma de outubro e outra de
dezembro. A partir de entdo o Governo Federal passou a adotar a sistematica
sugerida pelo TCU que consiste na apuragcdo semestral da equalizacao da
taxa de juros, mediante uma série de calculos matematicos, e, apos a
apuragdo, sua quitagdo no prazo de seis dias uteis pelo Tesouro Nacional,
tudo com o objetivo de reduzir o periodo de pendéncia na quitacdo dos
créditos depois de sua apuragao.
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Cabe, por fim, trazer ao presente voto as reflexdes de Paulo de

Tarso Cabral Violin sobre as supostas “pedaladas fiscais

2951,

Lembre-se que nas chamadas “pedaladas fiscais” os bancos
estatais foram remunerados com juros pelo atraso nos pagamentos,
ou seja, nao houve prejuizos para o Estado brasileiro, para os bancos
estatais e nem para a populagdo brasileira, o que seria caso claro de
possibilidade de convalidagdo. Mesmo se algo, supostamente, nio
for uma boa pratica na area das financas publicas, isso ndo quer
dizer que seja um crime de responsabilidade passivel de
Impeachment. Note-se que nio ¢ uma operacao de crédito a
existéncia de débitos com bancos decorrentes do
inadimplemento de obrigacdes contratuais, mas sim um crédito
em decorréncia de um inadimplemento contratual. A Uniao
simplesmente deve responder pelo atraso com os bancos, ainda
que seja controladora dessas entidades, mas de forma alguma
isso seria um crime de responsabilidade por violacio da lei
or¢amentaria. E uma manobra contabil ja utilizada desde o segundo
governo Fernando Henrique Cardoso (PSDB), mesmo que em
valores menores, sempre com a aceitagdo do Tribunal de Contas da
Unido e do Congresso Nacional, sem nunca ser considerada violagao
da Lei Orgamentéria Anual (LOA). Mesmo se fosse uma violacio
da Lei de Responsabilidade Fiscal, isso nio é automaticamente a
violacio da LOA. E mesmo se a LOA fosse violada, nao
necessariamente isso seria um crime de responsabilidade
previsto no art. 10 da Lei 1.079/50, que teria que ser baseado em
atos comissivos e dolosos graves. Além disso, ndo ha fundamento
juridico para se considerar que exista uma dos arranjos financeiros
necessarios a composicao do superdvit primario em detrimento das
prioridades sociais definidas pela sociedade e pela Constitui¢ao
Social e democratica de 1988. Qual a lesao, qual o dolo grave, capaz
de retirar do Poder alguém que foi eleita democraticamente?

Percebe-se aqui, como no item anterior deste voto em separado,
a tentativa de caracterizacdo como crime de responsabilidade, capitulado no

item 3 do art. 11
muito aceito pelo

da Lei n° 1.079, de 1950, procedimento contratual de ha
Tribunal de Contas da Uniao.

51 Disponivel em: https://blogdotarso.com/2015/12/12/oito-razoes-juridicas-para-ser-contra-o-

impeachment-de-dilma.
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Lembre-se, ademais, como dito no item anterior deste voto em
separado, ser o TCU um o6rgdo administrativo, devendo seus atos,
especialmente as decisdes administrativas, obedecer aos critérios previstos
na Lei n® 9.784, de 1999, em especial aquele previsto no inciso XIII do
paragrafo Unico de seu art. 2°, segundo o qual a interpretacido da norma
administrativa deve buscar a forma que melhor garanta o atendimento
do fim publico a que se dirige, vedada aplicacdo retroativa de nova
interpretacdo, especialmente para tentar fundamentar a condenacio da
Presidente da Republica por crime de responsabilidade.

A Lei n® 1.079, de 1950, veda, no dispositivo indicado, a
contratacao de empreéstimo sem autorizac¢ao legal e o tipifica como crime
contra a guarda e legal emprego dos dinheiros publicos.

A equalizacio de juros no 4mbito do Plano Safra de 2015 é,
pois, conduta atipica. Nao ha crime, posto ndo haver operacao de crédito.
Falta justa causa a denuncia, com base no estabelecido no inciso III do art.
395 do CPP.

Acrescente-se a esses argumentos, o fato de a denuncia nao
conseguir demonstrar a participacio direta e dolosa da Presidenta da
Republica com o intuito de atentar contra a Constituicio e contra a lei
orcamentaria.

Poder-se-ia alegar, inclusive que a denuncia, no ponto é
inepta, a luz do estabelecido no art. 395, I, do CPP, visto que a dentincia nao
traz a exposi¢ao de fato criminoso, mas sim, de procedimento operacional,
aceito até o final de 2015, pelo Tribunal de Contas da Unido.

Assim, pela atipicidade da conduta descrita, pela
inexisténcia de demonstracao da participacio direta e dolosa da
Presidenta da Republica com o intuito de atentar contra a Constituicio
e contra a lei orcamentaria, pela inépcia da dentincia ou por sua falta de
justa causa, entendemos que a denuncia nio deve ser conhecida.
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I1.4. Conclusao

Acreditamos sinceramente que se todas as Senhoras Senadoras
e todos os Senhores Senadores lessem, na integra, com detalhe, a dentincia
que resultou na autorizagdo da Camara dos Deputados para processar e julgar
a Presidenta da Republica por impeachment, teriam a convic¢ao de que o
Congresso Nacional estd sendo tragado, acriticamente, para o centro de uma
das maiores barbaridades perpetradas contra a Constitui¢ao Federal, uma das
maiores fraudes contra o Estado Democratico de Direito, verdadeiro golpe
branco, destinado a atender a interesses espurios de poder de uma elite
politica empresarial que, inconformados com o resultado das urnas em 2014,
tentam impor a forca um projeto de nacao derrotado nas elei¢des, para esses,
a histdria reservard um lugar sombrio.

E imperativo que nos, Senadoras e Senadores, atuemos de forma
altiva, critica, consistente, em absoluta sintonia com o texto constitucional e
com a Lei n° 1.079, de 1950, que trata dos crimes de responsabilidade, para
que nao sejamos, também, induzidos a cometer semelhante atentado contra
a Constituicao e contra a Democracia.

A midia internacional j& percebeu do que se trata. O Brasil esta
sendo enxovalhado diariamente pelos maiores jornais, revistas € canais de
televisdo do mundo por essa tentativa espuria de retirada de uma Presidente
honesta, legitimamente eleita, por questiinculas contabeis que sequer
caracterizam ilicitos fiscais, € que, no maximo, poderiam indicar a existéncia
de meras irregularidades cometidas, de resto, por todos os Presidentes da
Republica que a antecederam, e por quase todos os Governadores e Prefeitos.

Intelectuais, artistas, professores universitarios, integrantes do
Ministério Publico, da Advocacia Publica e da Defensoria Publica, também
J& perceberam que sob o manto universal do combate a corrupcao, o que se
pretende, de forma escancarada, ¢ um desvio para acessar o Poder.

A denuncia original se referia a fatos ocorridos em periodos
anteriores ao inicio do segundo mandato da Presidente Dilma Roussef,
sendo, nessas partes, absolutamente imprestavel a deflagrar processo por
cometimento de crime de responsabilidade, pois restaria atraida a regra
contida no § 4° do art. 86 da CF de que o Presidente da Republica ndo sera
responsabilizado, na vigéncia de seu mandato, por atos estranhos ao
exercicio de suas fungoes.
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Cuidava-se, pois, de verdadeira hipotese de litigancia de ma-fé
daqueles que a subscreveram, com o claro objetivo de criar a falsa ideia de
que a dentincia recaia sobre inimeros fatos. Era o propalado efeito “conjunto
da obra”, ou “mar de lama” — numa linguagem que remete a tentativa de
golpe que levou ao suicidio de Getalio Vargas — que se buscava.

O pedido de aditamento da denuncia formulado por seus
autores, que nao foi acolhido, ao pretender incluir a delagao premiada do
Senador Delcidio do Amaral, convergia para essa pratica nociva de
desinformar e confundir.

A dentlncia, por sua absoluta in€pcia e auséncia de justa causa,
a luz do que estabelecem, respectivamente, os incisos | e III do art. 395 do
Codigo de Processo Penal, deveria ter sido rechacada de plano pelo
Presidente da Camara dos Deputados, Senhor Eduardo Cunha, fosse ele
pessoa que estivesse a altura de sua grave missdo institucional € ndo se
movesse por interesses politicos mesquinhos e espurios.

Todavia, o Presidente da Camara dos Deputados nao cumpriu
sua missao institucional por vinganga pessoal, circunstancia que, por si SO,
seria capaz de conspurcar todo o procedimento na Camara dos Deputados,
por caracterizar a falta de pressuposto processual de validade da dentncia,
consistente na incapacidade absoluta do Presidente da Camara, por sua
evidente parcialidade na decisdo que resultou no recebimento parcial da
denuincia e culminou com a autorizagdo para a instauracdo do processo de
impeachment.

Tal fato torna-se plenamente comprovado na manhad desta
quinta-feira, 05 de maio de 2016, em que o Ministro do Supremo Tribunal
Federal, Teori Zavascki, Relator da Acao Cautelar 4.070/DF, decidiu por
afastar o Presidente da Camara dos Deputados, Senhor Eduardo Cunha, do
mandato de Deputado Federal. In verbis:

“[...] defiro a medida requerida, determinando a suspensio,
pelo requerido, Eduardo Cosentino da Cunha, do_exercicio do
mandato de deputado federal e, por consequéncia, da funcio de
Presidente da Camara dos Deputados™.

E imperativo que o Senado Federal assuma, nesse momento
extremamente delicado para a democracia, sua missdao historica de Casa
Legislativa da moderagdo e do equilibrio e se negue a admitir a tramitacao
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da Dentncia n° 1, de 2016, que pretende a aprovacao do impeachment da
Presidenta Dilma Roussef, pois nada ha na acusacao (na dentincia e em seus
33 volumes anexados) que justifique o descumprimento das regras
democraticas arduamente conseguidas, a ruptura institucional, a mitigagao
da seguranca juridica e, mais grave de todas as violagdes, o desrespeito a
soberania popular.

O Pais e o mundo civilizado esperam que a atuagcdo do Senado
Federal seja pautada pela imparcialidade, pela superagdo do odio e
intolerancia gerados por campanhas politicas passadas e que, acima de tudo,
transcenda as divergéncias ideologicas, de concepgdo de atuagdo do Estado
e de funcionamento do Governo.

Espera-se, enfim, que transcendamos tudo o que legitimamente
nos diferencia como partidos politicos, como mulheres ¢ homens publicos,
representantes de nosso povo e de nossos Estados.

E fundamental que nos lembremos, sempre, que o sistema de
governo adotado no Brasil € o presidencialista, que inadmite a destituicao da
Presidenta eleita por desacordo com a condugao da politica econdomica, com
a forma de se relacionar com os demais Poderes e com as forcas vivas da
sociedade e por registrar, circunstancialmente, baixos niveis de
popularidade.

Nao ha, no Brasil, a figura do recall, do voto destituinte, da
moc¢ao de censura ou da rejeigdo de mogao de apoio, tipicos dos sistemas
parlamentaristas.

Todos sabemos que, na politica, sob uma perspectiva historica,
prevalece a alterndncia de partidos no poder. A angustia e o sofrimento de
ser acusada injustamente por crime de responsabilidade que todos, a essa
altura, sabem inexistir, ainda que alguns ndo o declarem por receio ou por
terem a clara inten¢do de tirar proveito pessoal da situacdo, hoje sao
sentimentos vivenciados pela Presidenta Dilma. Amanha, podem senti-los
qualquer Prefeito, Governador ou Presidente da Republica que venham a ser
eleitos.

A aprovagdo da presente Dentincia n° 1, de 2016, significard a
abertura de precedente gravissimo para todos aqueles que lograrem
conquistar, nas urnas, o apoio do povo de seu Municipio, Estado ou Distrito
Federal, ou do Pais.
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Ninguém saberd, ao certo, quantos dias, meses ou anos dispora
para implementar o programa eleitoral vitorioso, inica forma constitucional
e legitima de se alcancar a Chefia do Poder Executivo nas verdadeiras
democracias.

Assim, ou se observa estritamente as excepcionalissimas e
estreitas hipdteses de destituicao de um Presidente eleito — rentincia, morte
ou impeachment —, desde que, nesse ultimo caso, efetivamente comprovada
a existéncia de crime de responsabilidade cometido dolosamente pelo
Presidente da Republica em violagdo gravissima, verdadeiro atentado a
Constituicao, as institui¢des nacionais ou ao ordenamento juridico, ou nada
teremos sendo um GOLPE travestido de declaragdo de impedimento do
Chefe do Poder Executivo.

A proposito, tendo em vista a exiguidade de tempo para
desconstruir ponto por ponto do Relatério apresentado pelo Senador Antonio
Anastasia nesta Comissdo Especial, anexamos Nota Técnica elaborada pela
Consultoria de Orgamentos do Senadora Federal, a nosso pedido, que refuta
eficazmente cada ponto da Denuincia, nos termos em que foi acolhida pela
Céamara dos Deputados.

IHI-VOTO

Pelo exposto, votamos pelo nao conhecimento da Denuncia
n° 1, de 2016, e pela extingdo anémala do processo, com o consequente
arquivamento dos autos, na forma prescrita pelo art. 48 da Lein°® 1.079, de
10 de abril de 1950.

Sala da Comissao,

Senadora VANESSA GRAZZIOTIN
PCdoB/Amazonas

Senador RANDOLFE RODRIGUES
REDE/Amapa
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SENADO FEDERAL

Consultoria de Orgamentos,
Fiscalizacdo e Controle
CONORF/SF

Nota Técnica n° 061/2016

(Brasilia, 25 de abril de 2016)

Analise técnica, no que tange aos aspectos
financeiros e orgcamentarios, do pedido de
impeachment que tramitou na Céamara dos
Deputados sob o n°® DCR 1/2015, bem assim do
Relatério apresentado pelo Deputado Jovair Arantes
na comissao especial designada.
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NOTA TECNICAS52 N2 061/2016
Em 25 de abril de 2016.

Assunto: Analise técnica, no que tange os
aspectos financeiros e orcamentarios, do pedido
de impeachment que tramitou na Camara dos
Deputados sob o n° DCR 1/2015, bem assim do
Relatério apresentado pelo Deputado Jovair
Arantes (PTB/GO) na comisséao especial
designada.

Interessada: Senadora Vanessa Grazziotin
(PCdoB/AM)

1. Introducao

A Excelentissima Senhora Senadora VANESSA GRAZZIOTIN
(PCdoB/AM) requereu, por meio da STO n° 201600178, do dia 18 ultimo, a
elaboracdo de nota técnica “que apresente fundamentacdo juridica
contestando, ponto a ponto, o relatério elaborado pelo Deputado Jovair
Arantes, Relator na Camara dos Deputados do pedido de impeachment

formulado contra a Presidente da Republica, ora em curso no Senado
Federal”.

Por intermédio da STO n°® 201600109, a nobre Senadora ja havia
solicitado a elaboracdo de argumentos para rebater, também ponto a ponto,
o pedido original de impedimento (DCR 1/2015), o que foi realizado por
meio da Nota Técnica n® 042, de 04/04/2016.

Tendo o presente trabalho sido solicitado aos mesmos autores,
estes optaram por atender a solicitagdo, partindo daquela NT 042/2016. Isso

52 As conclusdes e fundamentagdes desta Nota ndo visam criticar direta ou indiretamente grupos, orgaos
ou pessoas, quem quer que sejam. A argumentacao foi desenvolvida com o fim de esclarecer, tecnicamente,
os fatos ou questoes discutidos, a pedido da nobre Parlamentar. Disso decorre, obviamente, a contrariedade,
fundada no ordenamento juridico e no entendimento técnico dos autores, a conclusdes ofertadas na dita
pega acusatoria. A Nota ¢ de inteira responsabilidade de quem a assina, ndo representando, necessariamente,
o entendimento do Senado Federal, de quaisquer de seus membros ou 6rgéos colegiados ou da Consultoria
de Orgamentos, Fiscalizagdo e Controle.
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porque, além de concentrar toda a argumenta¢cdo em um s6 documento, fica
facilitada a tarefa de fazer ajustes no trabalho anterior, tanto para reforgar e
aperfeicoar o que antes fora dito, quanto para incorporar novos fundamentos
as conclusoes, tendo em vista a melhor interpretacdo das davidas que tém
sido levantadas no Parlamento e nos diversos espacos publicos.

Em razdo disso, fica registrada a desnecessidade de recorrer aos
argumentos da NT 042/2016, tendo em vista que tanto a solicitacdo anterior
da nobre Senadora, quanto a atual, estardo plenamente atendidas no presente
trabalho.

Os argumentos expendidos na Nota Técnica anterior constam
ajustados e ampliados do topico 2 — Analise do Pedido de Impedimento, aqui
ajustados e ampliados; os destinados a atender especificamente ao novo
pedido da Senadora constam do topico 3 — Analise do Relatorio do Deputado
Jovair Arantes (PTB/GO).

Por ser pertinente, faz-se necessario reprisar o que adiantado
prefacialmente na introdu¢ao daquela Nota 042:

Por uma questdo de competéncia desta Consultoria de
Orcamentos, Fiscalizacao e Controle e também de preméncia da
demanda, os argumentos a seguir desenvolvidos se limitam as
matérias de direito financeiro e orgamentario, tangenciando os
aspectos procedimentais inerentes, quando claramente percebidos
possiveis vicios.

Ademais, afora a dita competéncia da Consultoria, por si
suficiente para restringir o trabalho, as questdes atinentes aos
aspectos meramente juridicos e procedimentais ja estdo sendo
debatidos por farta e credenciada doutrina, razdo pela qual
possivelmente esta Nota pouco acrescentaria ao debate. Por forca
disso, € o que se imagina, a nobre Senadora restara ao final
plenamente contemplada.

A propésito, segue em anexo licdes dos festejados professores
Celso Anténio Bandeira de Mello e Fabio Konder Comparato (Anexo
[), que, ao que parece na linha pretendida pela ilustre parlamentar,
fazem contraponto juridico aos argumentos apresentados pelos,
também ilustres, autores da Denuncia de que ora se trata.

Também por oportuno, colacionam-se ensinamentos do ex-
Ministro Carlos Ayres Brito (Anexo Il), que aborda, inclusive, a questao
da limitagdo temporal das matérias que poderiam ser incluidas em
pedido de impedimento. Com a clareza que Ihe é peculiar, em sintese,
o destacado jurista conclui que:
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[...] ajuizo que o mandato para cujo desempenho se presta o
citado compromisso é o conquistado em determinada eleigao.
Eleicdo especifica, seguida de diplomacdo, posse e exercicio
também especificos. Ainda que mandato obtido por uma
segunda vez, mas a significar apenas o seguinte: o cargo de
presidente é o mesmo; ndo o mandato. Vale dizer: para o
primeiro mandato do presidente da Republica, j& houve uma
anterior eleicdo, uma anterior diplomagao, uma anterior posse,
um anterior exercicio. Um precedente exercicio que nao se
intercala com o novo (pelo contrario, se intervala), porque
mandato novo é exercicio que se abre para uma auténoma
prova de fidelidade governamental a Constituicao.

Autdénoma prova, a partir de um compromisso
virginalmente novo que se presta perante uma determinada
composicdo do Congresso Nacional. Nao perante outra
composicdo numérica ou subjetiva. Nao um compromisso
formal, reitere-se, a se somar ao anterior para fazer dos dois
mandatos uma coisa s6. Pelo que mandato presidencial vencido
sem abertura e julgamento de crime de responsabilidade é,
sozinho ou por si mesmo, pagina virada. Ndo assim, por
evidente, quanto a eventual cometimento de infracdes de outra
natureza juridica ainda ndo prescritas, em especial as infragdes
penais comuns, as de carater eleitoral, as situadas no &mbito do
dever constitucional da prestagio de contas e da lei de
improbidade administrativa. Cada qual dessas diferenciadas
infracdes a demandar processo e julgamento sob formato
juridico inconfundivel com aquele concebido pela Constituicao
para os crimes de responsabilidade do presidente da Republica.

2. Analise do Pedido de Impeachment -
Denuncia

Esta Nota debate os aspectos técnicos, no que se refere as questdes
financeiras e or¢amentarias, procurando esclarecer a competéncia legal para
o desempenho dos atos praticados, segundo o teor da Denuncia (pedido de
impeachment).

Tais questdes se mostram centrais, porquanto veem sendo
seguidamente citadas na midia, em pareceres juridicos, no parecer prévio do
Egrégio Tribunal de Contas da Unido — TCU as contas presidenciais de 2014,
na Denuncia ora debatida, no ato de recebimento dessa, no Relatorio do
Deputado Jovair Arantes.
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No entanto, essas questdes nos parecem tratadas de modo
superficial, de tal maneira que o mérito, o cerne da matéria, seja olvidado.
Empregam-se expressdes como “pedaladas fiscais” e “abertura de crédito”,
como se fossem autoexplicaveis. As “pedaladas” e a “abertura de crédito”
seriam ilegais, conforme os denunciantes. As conclusdes, no entanto, como,
com todo respeito, ocorre com a Dentncia em debate, ndo vém
acompanhadas das suficientes e necessarias fundamentagdes.

Os termos “pedaladas fiscais” podem ter apelo popular, como de
fato tém (agora, também politico), mas nao possuem qualquer significado
técnico, tampouco juridico. J4 a expressdo “abertura de crédito” tem
significado técnico e previsdo legal. Porém, basicamente de dominio de
poucos.

Dai que precisariam ser esclarecidos tanto o seu significado sobre
os fundamentos para as conclusdes quanto a sua contrariedade, defendida na
Dentncia, a lei.

Afinal, o julgador da matéria (congressista) precisa entender o que
serd objeto de sua deliberagdo e as possiveis consequéncias para a futura
administragdo das finangas estatais. O cidadao (eleitor), por seu turno, tem o
direito a transparéncia sobre o eventual bem publico em apreciacdo e a
faculdade de avaliar (agora ou no decorrer da historia) a corre¢do da conduta
dos seus representantes no julgamento.

As questdes orgamentario-financeiras sao tocadas nos subitens 2.1
a 2.3 da Denuncia (fls. 13 a 39), agrupados sob o item intitulado “2.- Dos
crimes de responsabilidade”. Sendo assim, cada qual dos subitens trata de
um possivel crime de responsabilidade. Analisemos um a um.

2.1. O primeiro subitem — dos decretos ilegais (fl. 13 da Denuncia):

2.1.- Dos Decretos llegais. Crime do art. 10. Itens 4 e 6
da Lei 1.079, de 10 de abril de 1950.

No ponto, a Dentincia comeca por afirmar que foi editada, de 2014
a 2015, “uma série de decretos sem nimero que resultaram na abertura de
créditos suplementares, de valores muito elevados, sem autorizacio do
Congresso Nacional”. (fl. 13)
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A fl. 18, onde se fez referéncia a “Memorial” do ilustre Procurador
junto ao TCU Julio Marcelo de Oliveira, consta tabela com a identificagao
de seis decretos de crédito suplementar que foram abertos em 2015, no total
de R$ 95.958.065.289,00, e, ainda segundo a Denuncia, “sem a prévia,
adequada e necessdria autorizacao legislativa”.

2.1.1. Preliminar em relacio ao subitem 2.1: recebimento da
Dentncia

Por decisao do dia 02/12/2015 (fls. 3.696/3.716), do Senhor
Presidente da Camara dos Deputados, € com base no § 2° do art. 218 do
Regimento Interno da Camara, a Denuncia foi acolhida, em relagdo ao
presente subitem, apenas no que toca a edigdo dos decretos de 2015.

Em suas razdes, no que interessa para nossa andlise, pontuou
textualmente o Senhor Presidente (fls. 3.710/3.714):

Com efeito, tenho defendido que, a despeito da crise moral,
politica e econdmica que assola o Brasil, a gravidade institucional que
representa o inicio de um processo por crime de responsabilidade
demanda o apontamento de um ou mais fatos concretos, uma ou mais
condutas especificas da Presidente da Republica que, ao menos em
tese, configure um ou mais tipos penais previstos na Lei n® 1.079/50.

[..]

Nao se pode permitir a abertura de um processo tao grave, como
é o processo de impeachment, com base em mera suposicao de que
a Presidente da Republica tenha sido conivente com atos de
corrupgao. (grifos originais)

Quanto aos crimes eventualmente praticados pela
DENUNCIADA contra a lei orcamentaria, sobre os quais os
DENUNCIANTES fazem remissao reiterada ao recente julgamento
das contas de 2014 do governo pelo Tribunal de Contas da Uniao, é
de se notar que a decisdao acerca da aprovagdo ou nao 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 acolhe-lo ou
rejeita-lo. (fls. 3.710/3.711) (negrito nosso)

[..]

Sob outra perspectiva, contudo, a denuncia merece admissao.
(grifos originais)

[..]
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Nesse particular, entendo que a denuncia oferecida atende aos
requisitos minimos necessarios, eis que indicou ao menos seis
Decretos assinados pela DENUNCIADA no exercicio financeiro de
2015 em desacordo com a LDO e, portanto, sem autorizacdo do
Congresso Nacional.

A edicdo desses Decretos ndo numerados, o0s quais
supostamente abriram créditos suplementares em desacordo com a
lei orgamentaria, configura, em abstrato, os tipos penais previstos nos
itens 4 e 6 do art. 10 da Lei n® 1.079/50, cujas redagbes sdo as
seguintes:

[..]

Importante destacar que os seis decretos apontados no quadro
aposto na pagina 18 da denudncia foram assinados pela
DENUNCIADA, o que significa dizer que ha indicios suficientes da sua
participacao direta nessa conduta que, em tese, importa em crime de
responsabilidade. (grifos originais)

O eventual crime de responsabilidade, como sustentam os
DENUNCIANTES, pode ser configurado também  pelo
descumprimento do artigo 4° da Lei 12.952 de 2014 (Lei Orcamentaria
Anual LOA), que determinou que a abertura de créditos suplementares
(ou adicionais) estava condicionada ao alcance da meta de resultado
primario (poupanca) estabelecida.

Segundo esse dispositivo legal, “fica autorizada a abertura de
créditos suplementares, restritos aos valores constantes desta Lei,
excluidas as alteragbes decorrentes de créditos adicionais, desde que
as alteragcées promovidas na programag¢do or¢camentaria sejam
compativeis com a obtencao da meta de resultado primario
estabelecida para o exercicio de 2014’ (grifos originais)

Também n&o ignoro ter o Poder Executivo enviado ao
Congresso Nacional projeto de lei alterando a meta fiscal de 2015
(PLN n° 5/2015), porém, além de pendente de apreciagdo, mesmo se
for aprovado, nao altera a realidade dos fatos: até o presente
momento, o Poder Executivo, comandado pela DENUNCIADA,
administrou o orgamento de 2015 como se a situacdo fosse
superavitaria, quando o déficit estimado pode chegar a R$
100.000.000,00 (cem bilhdes de reais). (grifos originais)

Em outras palavras, o PLN n°® 5/2015, ainda que aprovado, nédo
retira a tipicidade hipotética da conduta da DENUNCIADA nesse
particular, ja que os créditos orgamentarios eram irregulares a época
em que os seis Decretos ndo numerados apontados pelos
DENUNCIANTES foram por ela assinados.

[.]
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Da transcricdo dos trechos supra, percebe-se que o Senhor
Presidente utilizou-se de dois pesos e duas medidas para ndo receber a
Denuncia em relacdo a 2014, mas para recebé-la em relagdao a 2015.

Acertou Sua Exceléncia, no que tange a 2014, ndo apenas porque
os fatos ai detalhados correspondam a mandato anterior, mas em especial
porque a decisdo, conforme as proprias palavras do Presidente, “acerca da
aprovagdo 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 rejeitd-lo”.

Ou seja, para o Senhor Presidente da Camara dos Deputados, no
que se esta plenamente de acordo, pois tudo conforme a Constitui¢ao
Federal, os fatos relativos a 2014 ndo poderiam ser analisados, porque:

a) o julgamento para aprovar ou rejeitar as contas presidenciais cabe
exclusivamente ao Congresso Nacional; e

b) o TCU emite juizo de valor técnico por meio de “parecer prévio”.

A esse entendimento, deve-se acrescentar também que:

a) o Presidente da Republica presta contas, mas nao se lhe tomam as
contas;

b) os prazos sdo preestabelecidos na Constituicdo, devendo o
Presidente prestar as contas em 60 dias da abertura da sessdao
legislativa, tendo o TCU, posteriormente, outros 60 dias para
elaborar seu parecer prévio;

c) as contas prestadas sdo encaminhadas ao Congresso Nacional (na
figura do Senhor Presidente do Senado Federal), mas ndo ao
Presidente da Camara ou da Comissao Especial responsavel por
analisar a Denuncia;

d) o parecer prévio do TCU deve ser objeto de andlise e parecer da
comissao mista de Senadores e Deputados prevista o art. 166, §
1°,1, CF; e

e) o objeto das contas encontra-se definido no paragrafo unico do art.
36 da Lei n° 8.443, de 1992°3 .

53 “paragrafo Unico. As contas consistirdo nos balancos gerais da Unido e no relatério do 6rgdo central do

sistema de controle interno do Poder Executivo sobre a execucdo dos orcamentos de que trata o § 5° do
art. 165 da Constituicdo Federal.”

SF/16614.67245-00

Péagina: 100/191 05/05/2016 13:47:12

[0
<
—

©
To]
[ee]

[
Keo)
(o]
(]
<t
N~
o

[0
©
[c]
©
—

(0]
™
&2
~
<
(o]
Keo)
p
Ko}
Yo}
Al
-
(op]

(0]

3]
©
Te]
—
[e0]
Al
o
~



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art165§5
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art165§5

101

Qualquer pretensdo ou tentativa de ignorar ou suprimir seja qual
for de tais preceitos deve-se ter por afronta direta a Constitui¢ao Federal, que
os regula.

Ora, ¢ evidente, a competéncia exclusiva do Congresso Nacional
incide ndo apenas sobre as contas presidenciais de 2014, mas sim sobre todas
as contas presidenciais, certamente incluindo as de 2015. O art. 49, IX, da
Constituigdo € expresso:

Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:

[..]

IX — julgar anualmente as contas prestadas pelo Presidente da
Republica e apreciar os relatérios sobre a execugédo dos planos de
governo. (negrito nosso)

A decisao do Senhor Presidente que recebe a dentincia sobre
“possivel” infringéncia pela Presidente da Republica ao orcamento de 2015
parece, com todo respeito, afrontar esse dispositivo. Porém, ndo se
restringiria a esse ponto, porquanto suprimiria instancias, alteraria prazos e
redefiniria competéncias fixados na Carta Politica.

Como ¢ sabido, a prestacdo de contas pelo Chefe do Poder
Executivo tem o seu rito tragado especificamente nos artigos 84, XXIV, 71,
I, e 166, §§ 1° e 2°, todos da Constituicdo Federal, ndo sendo estabelecida
qualquer excecao.

Logo, com toda vénia, porque o Texto Constitucional ndo nos
permitiria outra interpretacdo: faleceria competéncia ao Senhor Presidente
da Camara dos Deputados para, ao argumento de atender disposi¢gdes dos
arts. 14 ¢ 19 da Lei n® 1.079, de 1950, e 218, § 2°, do Regimento Interno da
Camara dos Deputados, ambos normas infraconstitucionais, atribuir prazo
a0 Chefe do Poder Executivo para prestar contas de 2015, ainda que em
parte delas, a fim de despacha-las a uma comissao especial.

O art. 14 da Lei n° 1.079/50, permite a qualquer cidadao, inclusive
“leigo” em matéria financeira e orcamentaria, denunciar o Presidente da
Republica, por crime de responsabilidade (para aferi¢ao e recebimento por
uma comissao nao especializada na matéria).

Contudo, tal dispositivo somente pode ser entendido no sentido de
que o aludido direito de acao apenas possa ser exercido apds o cumprimento

SF/16614.67245-00

Péagina: 101/191 05/05/2016 13:47:12

[0
<
—

©
To]
[ee]

[
Keo)
(o]
(]
<t
N~
o

[0
©
[c]
©
—

(0]
™
&2
~
<
(o]
Keo)
p
Ko}
Yo}
Al
-
(op]

(0]

3]
©
Te]
—
[e0]
Al
o
~




102

das etapas constitucionalmente previstas para analise e identificacdo de
possiveis infracdes cometidas nos or¢amento por essa alta autoridade da
Republica. Até porque a denuncia deve ser acompanhada de “prova” ou do
local em que esta se encontre (art. 16 da mesma Lei).

Ora, parece evidente, a prova sobre infracdo presidencial a
qualquer elemento de suas contas somente poderia ser produzida pelos
6rgaos estabelecidos no corpo da Constituigao.

A previsao da Lei n° 1.079/50 estabelece o procedimento para a
perda do mandato pelo “crime”, mas ndo, ¢ o que parece, para a apuragao da
ocorréncia da infracdo respectiva, que devera previamente ser realizada pelos
orgaos competentes de controle externo, previstos na Constitui¢ao.

Ap0s a identificacdo da transgressdo as normas or¢amentarias, no
julgamento final das contas pelo Plenario do Congresso Nacional, ¢ que
surgiria a legitimidade para inicio da Denuncia e seu processamento, com
vistas a alcar a transgressao a condi¢do de crime, capitulando-o na Lei n°
1.079/1950.

Nio se pode tornar indcuas as previsoes constitucionais
pertinentes, deixar de garantir que o “objeto” da eventual denuincia passe por
um minimo juizo prévio de consisténcia, tampouco banalizar o instituto do
crime de responsabilidade, que visa impedir o mandatario de continuar
exercendo o cargo para o qual foi eleito.

E razoavelmente cristalino que, se “qualquer cidadio” pudesse
apontar livremente a existéncia de crime pelo Presidente da Republica contra
a lei or¢gamentaria, todas as estruturas legalmente constituidas para esse
mister tornar-se-iam desnecessarias e injustificadas, haja vista que a
fundamentagdo para a existéncia dos Orgdos respectivos ¢ justamente o
acompanhamento e controle dos gastos, para evitar ou identificar infragdes.

O legislador constituinte origindrio ja fixou inclusive o prazo para
que o Presidente da Republica “preste” as contas, bem assim o destino delas,
nos seguintes termos:

Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:

[.]

SF/16614.67245-00

Péagina: 102/191 05/05/2016 13:47:12

[0
<
—

©
To]
[ee]

[
Keo)
(o]
(]
<t
N~
o

[0
©
[c]
©
—

(0]
™
&2
~
<
(o]
Keo)
p
Ko}
Yo}
Al
-
(op]

(0]

3]
©
Te]
—
[e0]
Al
o
~




103

XXIV - prestar, anualmente, ao Congresso Nacional, dentro
do prazo de sessenta dias apos a abertura da sessao legislativa,
as contas referentes ao exercicio anterior;

Como se verifica, o dispositivo prestigia o principio da anualidade,
inerente a execucao dos orcamentos, ao exigir que as contas sejam prestadas
“anualmente”, no exercicio subsequente, quando os atos executorios estarao
todos aperfeicoados.

Prestar contas antes de tal periodo ndo tem qualquer sentido, pois
o Presidente da Republica, que ndo gere ou ordena diretamente qualquer
despesa, mas apenas adota eventualmente atos formais/normativos>*, tem
responsabilidade politica pelo “universo” das contas publicas.

O orgamento ¢ uno e se exaure plenamente apenas completado o
exercicio financeiro (art. 2° da Lei n® 4.320, de 1964°), ocasido em que se
pode exigir as respectivas contas. Mesmo as metas fiscais sdo estabelecidas
para o lapso temporal de um ano>®, em prestigio também ao principio da
anualidade orcamentario-financeira.

O principio da anualidade € extraido ainda da:

I. Constitui¢do, segundo a qual a lei or¢amentaria ¢ anual (art. 165,
II1, §§ 5° e 8°);

II. Da LRF, que define serem anuais as metas a serem cumpridas (art.
9°, caput, combinado com o art. 4°, § 1° e § 2°, 1I)

54 Os atos efetivos de gestdo podem ser apurados e fiscalizados a qualquer tempo, pelo TCU (art. 71, Il a
XI, CF), pelos érgdos de controle interno (art. 74, CF) e pelas Casas Legislativas (arts. 58, §§ 22 e 32, e 72,
CF).

55 Art. 22 A Lei de Orcamento conterd a discriminacdo da receita e despesa, de forma a evidenciar a politica
econdmico-financeira e o programa de trabalho do Governo, obedecidos os principios de unidade,
universalidade e anualidade. (negrito nosso)

56 Lei Complementar n2 101, de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF):
Art. 42...

§ 12 Integrard o projeto de lei de diretrizes orcamentdrias Anexo de Metas Fiscais, em que serdo
estabelecidas metas anuais, em valores correntes e constantes, relativas a receitas, despesas,
resultados nominal e primdrio e montante da divida publica, para o exercicio a que se referirem e para
os dois sequintes.
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ITI. LDO, que define a meta de resultado primario para o exercicio
respectivo (v. g., art. 2° da LDO 2015); e

IV. Lei orgamentéria, que define que os créditos abertos devem ser
compativeis com a “meta de resultado primario fixada para o
exercicio” (art. 4°, caput, da LOA 2015).

Quando, em cada ano, o Chefe do Poder Executivo nao apresenta
suas contas no prazo predefinido, a propria Constituicdo Federal,
disciplinando rito diferenciado para o caso, estabelece que tais contas, ai sim,
sejam tomadas pela Camara dos Deputados (art. 51, II). Portanto, as portas
se fecham a participagdo de outro 6rgdo no processo, bem assim nao se
abrem espacos para procedimentos inovadores, antes das etapas
constitucionalmente previstas.

Nessa toada, o Senhor Presidente da Camara, em seu juizo de
prelibacdo (admissibilidade) quanto a abertura dos créditos de 2015, e
contrariando seu proprio entendimento para nao receber a dentincia sobre os
fatos de 2014, acaba por elaborar inegavel parecer prévio quanto a possivel
ilegalidade, ou pelo menos aceitar o parecer prévio ofertado pelos
denunciantes, a0 empregar juizos como:

...entendo que a denuncia oferecida atende aos requisitos
minimos necessarios, eis que indicou ao menos seis Decretos
assinados pela DENUNCIADA no exercicio financeiro de 2015 em
desacordo com a LDO e, portanto, sem autorizagdo do Congresso
Nacional. (fl. 3.712)

[..]

O eventual crime de responsabilidade, como sustentam os
DENUNCIANTES, pode ser configurado também  pelo
descumprimento do artigo 4° da Lei 12.952 de 2014 (Lei Orcamentaria
Anual LOA), que determinou que a abertura de créditos suplementares
(ou adicionais) estava condicionada ao alcance da meta de resultado
primario (poupanga) estabelecida. (fl. 3.713)

[..]

Também ndo ignoro ter o Poder Executivo enviado ao
Congresso Nacional projeto de lei alterando a meta fiscal de 2015
(PLN n° 5/2015), porém, além de pendente de apreciagédo, mesmo se
for aprovado, ndo altera a realidade dos fatos: até o presente
momento, o Poder Executivo, comandado pela DENUNCIADA,
administrou o orgcamento de 2015 como se a situagdo fosse
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superavitaria, quando o déficit estimado pode chegar a R$
100.000.000,00 (cem bilhoes de reais). (fl. 3.714)

...0os créditos orgcamentarios eram irregulares a época em
que os seis Decretos ndo numerados apontados pelos
DENUNCIANTES foram por ela assinados. (fl. 3.714)

Mais uma vez, a conduta do Senhor Presidente da Camara
afrontaria a Constituicdo Federal, na medida em que esta atribuiu apenas ao
TCU a competéncia para elaboragdo do parecer prévio sobre as contas
presidenciais. Nesse sentido, in verbis:

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera
exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual
compete:

| — apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da
Republica, mediante parecer prévio, que devera ser elaborado em
sessenta dias a contar de seu recebimento; (grifo nosso)

Afrontaria outra vez, porque suprimiria, também, a competéncia
da Comissao Mista de Planos, Or¢amentos Publicos e Fiscalizagdao - CMO.

Nos termos do art. 166, § 1°, a Constituicdo previu a existéncia
desse colegiado especializado, composto de Senadores e Deputados, para
examinar € emitir parecer sobre as contas apresentadas anualmente pelo
Presidente da Republica, tendo por base a prévia andlise do TCU. Apos a
decisdo da CMO, o parecer deve subir a analise do Plenario do Congresso
Nacional, para julgamento final.

Em razao disso, ao exigir que parte das contas presidenciais (os
decretos as integram) seja destinada para deliberagdo da Comissao Especial
do impeachment, Sua Exceléncia terminaria por suprimir instancias
constitucionalmente previstas para esse mister, portanto juizos naturais, €
trazer inseguranga juridica para a adequada andlise sobre condutas
or¢amentarias, fragilizando o modelo constitucional.

Conduta semelhante ja foi objeto de apreciacdo pelo Supremo
Tribunal Federal. No caso analisado pela Excelsa Corte, o Plenario do
Congresso Nacional, amparado pelo Regimento Comum, pretendeu suprimir
o parecer, sobre medida provisoria, de comissao mista constitucionalmente
prevista para elabora-lo.
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O Plenario do STF, por meio da ADI 4.209/DF*’, sob a relatoria
do Ministro Luiz Fux, decidiu que a conduta contraria a Constituigao,
porquanto nao se pode subtrair competéncia de 6rgao constitucionalmente
previsto.

Na parte que aqui importa, eis o trecho da ementa do julgado, in
verbis:

4. As Comissdes Mistas e a magnitude das fun¢des das mesmas
no processo de conversido de Medidas Provisérias decorrem da
necessidade, imposta pela Constituicdo, de assegurar uma reflexao
mais detida sobre o ato normativo primario emanado pelo Executivo,
evitando que a apreciagdo pelo Plenario seja feita de maneira
inopinada, percebendo-se, assim, que o parecer desse colegiado
representa, em vez de formalidade desimportante, uma garantia de
que o Legislativo fiscalize o exercicio atipico da fungao legiferante pelo
Executivo.

5. O art. 6° da Resolugao n° 1 de 2002 do Congresso Nacional,
que permite a emisséo do parecer por meio de Relator nomeado pela
Comissao Mista, diretamente ao Plenario da Camara dos Deputados,
€ inconstitucional. [...]

Ora, se ao 6rgao superior (o Plenario do Congresso Nacional) nao
¢ dado abolir competéncias de instancias inferiores criadas
constitucionalmente, ainda que para agilizar ou aperfeicoar a prestagao
legislativa, o inverso parece menos plausivel, como no caso da decisdo
solitaria do Senhor Presidente da Camara, que extirparia, de uma sé vez, a
competéncia do TCU, da CMO e do Plenario do Congresso, 6rgaos
colegiados.

Forgoso concluir, assim, que a decisao do Presidente da Camara,
revendo o modelo prefixado e entregando a decisdo sobre contas
presidenciais unicamente a 65 Deputados, para acolhimento no Plenario da
Casa Legislativa que preside e posterior envio ao Senado, colide com a Carta
Magna. Por mais prestigio que esses atores meregcam, € outra, como se viu,
a opg¢ao constitucional, que ndo estabelece excegao.

Em cada qual daquelas instancias constitucionais, inclusive no
TCU, ¢ assegurada a ampla defesa técnico-orgamentaria da questdo. A
supressao de qualquer delas em detrimento de instincias unicamente

57 Julgado em 08/03/2012; publicado no Diario de Justica Eletrénico — DJe de 27/06/2012.
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politicas, implica, necessariamente, a limitacdo do consagrado direito ao
contraditorio, limitagdo que se torna ainda mais agressiva, porquanto
supressao de 6rgaos naturais especializados na matéria objeto de analise, em
favor de atores e agrupamentos que ndo o sao.

Mais uma vez faz-se mister recorrer as decisoes da Suprema Corte.
Em outra singular decisdo, em que se discutia se Camara Municipal poderia
julgar as contas do Prefeito independentemente do parecer prévio do
Tribunal de Contas, essa possibilidade nao foi acolhida.

Como se sabe, por forca do disposto nos arts. 31 e 75, CF, o
sistema de apreciacao de contas de estados e municipios € semelhante ao da
Unido, porque as contas do Chefe do Poder Executivo sdo julgadas nos
respectivos Legislativos, mas devem ser precedidas do parecer prévio, que €
técnico, dos Tribunais de Contas locais.

O STF decidiu por unanimidade, em 14/11/2002, nos autos da ADI
261/SC, sob a Relatoria do Ministro Gilmar Mendes, pela impossibilidade
de votacao, pelo Poder Legislativo, das contas do Chefe do Poder Executivo,
antes da elaboracao do parecer prévio pelo respectivo Tribunal de Contas:

Acéo direta de inconstitucionalidade.

2. Paragrafo 3° do art. 113 da Constituicdo do Estado de Santa
Catarina, que permite que as contas do municipio sejam julgadas sem
parecer prévio do Tribunal de Contas caso este ndo emita parecer até
o ultimo dia do exercicio financeiro. 3. Violacdo do art. 31 e seus
paragrafos da Constituigdo Federal. 4. Inobservancia do sistema de
controle de contas previsto na Constituicdo Federal. 5. Procedéncia da
Acao.

Em seu douto voto condutor, assim se justificou o Eminente
Ministro:

Ainda que se pretenda prestigiar a iniciativa criadora do
constituinte estadual, ndo parece haver duvida de que, ao dispensar o
parecer do Tribunal de Contas, na espécie, alterou-se,
significativamente, o sistema de controle previsto na Carta Magna.

Nesses termos, o meu voto é pela procedéncia da agao direta
de inconstitucionalidade.

Resta clara, portanto, a indispensabilidade da conclusao técnica do
TCU, bem assim o posicionamento prévio dos colegiados
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constitucionalmente preestabelecidos (CMO e Plenario do Congresso
Nacional), antes do julgamento politico na forma preconizada no pardgrafo

unico do art. 85 da Constituicao.

verbis:

No presente caso de recebimento da Denuncia, vale rememorar,
devem se aplicadas as disposi¢des constitucionais expressas no art. 5°, in

XXXVII — ndo havera juizo ou tribunal de excecéo;

[..]

LIl — ninguém sera processado nem sentenciado senao pela
autoridade competente;

LIV — ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens sem o
devido processo legal;

LV — aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos
acusados em geral sao assegurados o contraditorio e a ampla defesa
com 0S meios e recursos a ela inerentes;

Portanto, a competéncia para analise das contas presidenciais ndao
se insere no campo da discricionariedade do titular da Presidéncia da Camara
dos Deputados. A questao esta estabelecida explicitamente na Carta Politica
de 1988, norma mais nova e hierarquicamente superior as disposi¢des da

vetusta Lei n® 1.079, de 1950.

A competéncia exclusiva do Plenario do Congresso Nacional, apos
a elaboracdo prévia do parecer da CMO, ja foi objeto de apreciacdo no
ambito do STF. Na fundamentacao de sua decisao de 13/08/2015, o ilustre
Ministro Luis Roberto Barroso, relator, nos autos do MS 33.729/DF, deixou

assentado seu entendimento, nesses termos:

21. Esses elementos apontam no sentido de que o julgamento
das contas anuais do Presidente da Republica pelo Congresso
Nacional deve ocorrer em sessao conjunta de ambas as Casas, e nao
de forma isolada. Embora as votacbes em sessbes conjuntas sejam
tomadas de forma separada para cada Casa Legislativa (ao contrario
das sessbes unicamerais, como a prevista no art. 3° do ADCT), as
respectivas deliberagdes ocorrem num ambiente unificado, em que
Deputados e Senadores podem debater e se influenciar
reciprocamente. E o que ocorre, por exemplo, nas votagdes para a
derrubada de vetos presidenciais (CF, art. 66, § 4°). Essa deliberacao
conjunta torna efetivo o dialogo entre as Casas e é capaz de evitar
alguns problemas que podem se verificar em deliberagdes separadas.
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defende.

22. Isto porque a sessdo conjunta ndo apenas tem um
procedimento deliberativo mais amplo (que abrange todo o
Parlamento), mas também se caracteriza por um processo de votagéo
concentrado de ambas as Casas, impedindo que a inércia de uma
delas prejudique a conclusao da apreciagéo das contas. Com a sessao
conjunta, as contas sdo sempre julgadas no ambito de uma mesma
legislatura, ou, mais precisamente, no mesmo dia, apés debate
conjunto; ja as sessdes apartadas permitem que as apreciacdes de
cada Casa se distanciem muito no tempo, caso uma delas se
mantenha inerte. [...]

23. A propésito, e tal como necesséario para a derrubada de
vetos, a rejeicdo das contas anuais do Presidente da Republica —
hipétese excepcional em razdo da gravidade em tese de suas
consequéncias, pois pode resultar na instauragao de processo de
impeachment (CF, art. 85, VI) — pressupbe que ambas as Casas se
manifestem no mesmo sentido. Vale dizer: a rejeicdo das contas
presidenciais, seja pela aprovacao de um parecer da CMO nessa
linha, seja pela rejeicao de um parecer em sentido contrario, ndo pode
ocorrer se uma das Casas aprova e a outra rejeita o parecer da
Comissao Mista. Para produzir efeitos, a rejeicdo das contas deve se
dar por ambas as Casas do Congresso, em sessdo conjunta.
Aprovadas as contas na votacado de uma das Casas, nao se pode dizer
que o Congresso as tenha rejeitado, razdo por que se consideram
aprovadas.

24. Vale observar que, em matéria de contas anuais do
Presidente da Republica, quando a Constituicio pretendeu a atuacgao
isolada de uma das Casas, instituiu previsdo expressa nesse sentido.
Eo que se vé do art. 51, Il, da CF, que atribui a Camara dos Deputados
— e nao ao Congresso Nacional — a competéncia para tomar as contas
do Chefe do Poder Executivo, quando ele nao as tenha prestado no
prazo. O respectivo julgamento, porém, sempre incumbe ao
Congresso (art. 49, IX).

[...] Trata-se de contas de carater geral, prestadas em bloco,
a partir das quais se pode aferir a correta execugao orgamentaria.
E, se as leis orcamentarias em geral sdo votadas em sessao conjunta,
o julgamento quanto a sua correta execugao, logicamente, também
deve obedecer a mesma forma. (negrito nosso)

Como se pode deduzir, o eminente Ministro afirmou diversas
premissas, entre as quais a de que o processo de impeachment decorre de
prévio julgamento das contas, exatamente nos termos em que aqui se
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A Procuradoria-Geral da Republica, em parecer, de 09/10/2015,
favoravel a concessdo da ordem, nos autos do mencionado MS 33.729/DF,
pontuou na mesma linha, que (excerto da ementa):

CONSTITUCIONAL. MANDADO DE SEGURANGCA
PREVENTIVO. CASSACAO DOS ATOS DE JULGAMENTO DAS
CONTAS ANALISADAS NA FORMA DOS PROJETOS DE DECRETO
LEGISLATIVO 384/1997, 40/2011, 1.376/2009 E 42/2011. PERDA DE
OBJETO. NAO CONFIGURADA. LEGITIMIDADE ATIVA E PASSIVA.
CONFIRMACAO. DEFESA DO DEVIDO PROCESSO LEGISLATVO
POR PARLAMENTAR. CAMARA DOS DEPUTADOS COMO ORGAO
COM APTIDAO PARA DESFAZER O ATO IMPUGNADO. MATERIA
QUE TRANSCENDE A ESFERA INTERNA DE
DISCRICIONARIEDADE DO PODER LEGISLATIVO. REGENCIA
CONSTITUCIONAL. NAO TAXATIVIDADE DAS HIPOTESES
CONSTITUCIONAIS DE SESSAO CONJUNTA DO ART. 57, § 3°, DA
CONSTITUIGAO FEDERAL. OBRIGATORIEDADE DA REALIZACAO
DE SESSAO CONJUNTA DO CONGRESSO NACIONAL PARA
JULGAMENTO DE CONTAS PRESIDENCIAIS. INTELIGENCIA DOS
ARTS. 49, IX, 51, Il, 62, §§ 8° E 9°, 166, CAPUT E §§ 1° E 2° DA
CF/1988. CONCESSAO DA ORDEM.

[..]

7 — O art. 49, IX, da Constituicido Federal atribui
exclusivamente ao Congresso Nacional a competéncia para
julgar as contas anualmente prestadas pela Presidéncia da
Republica e apreciar os relatérios sobre a execugado dos planos de
governo.

8 — Pela inteligéncia dos arts. 49, IX, 51, I, 62, §§ 8° e 9°, 166,
caput e §§ 1° e 2°, da CF/1988, é obrigatéria a realizagao de sessao
conjunta do Congresso Nacional para julgamento de contas
presidenciais.

CIRLNRL LT LU R LR
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9 — Parecer pela concessao da ordem, para que sejam cassados
os atos de julgamento das contas analisadas na forma dos Projetos de
Decreto Legislativo 384/1997, 40/2011, 1.376/2009 e 42/2011. (negrito

nosso)

Na fundamentacao de seu parecer, o ilustre Procurador-Geral da
Republica, Rodrigo Janot, deixou assentadas as seguintes razdes:

O art. 49, 1X, da Constituicdo Federal atribui exclusivamente ao
Congresso Nacional a competéncia para julgar as contas anualmente
prestadas pela Presidéncia da Republica e apreciar os relatérios sobre
a execugao dos planos de governo. Essa disposigao figura como guia
interpretativo das demais normas constitucionais correlatas ao tema.
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[..]

Afirma-se, no art. 166, caput e §§ 1° e 2°, do Texto Magno, que
0 exame e a emissao de parecer sobre projetos de lei relativos ao
plano plurianual, as diretrizes orgamentarias, ao orcamento anual e
aos créditos adicionais, bem como sobre as contas apresentadas
anualmente pela Presidéncia da Republica, serdo de incumbéncia da
comissdo mista permanente de Senadores e Deputados.

[..]

...quando fala da aprovacdo de contas presidenciais, apos
exame e emissao de parecer da Comissao Mista de Orgamento, a
Constituicdo somente se pronuncia pela submissao ao Plenario das
duas Casas do Congresso Nacional. Nao ha registro de apreciagao
em sessoes separadas por essas mesmas Casas, nem poderia haver,
em razao da incidéncia do art. 49, I1X, da CF/1988 na espécie.

Aqui o Constituinte reclama a atuagdo conjunta dos
parlamentares representantes da populacéo e dos Estados, na forma
do Regimento Comum do Congresso Nacional, dada a relevancia
nacional da apresentacao regular das contas da Presidéncia da
Republica. Cuida-se de bem juridico que exorbita os interesses
da Unido ou, mesmo, da Federagao, por atingir diretamente a
confiabilidade interna e internacional na gestiao do pais, com
reflexos para toda a populagao brasileira. (negrito nosso)

O processo de impedimento carente da conclusdao do Plenario do
Congresso Nacional, pela rejeicao das contas, parece, portanto, destituido de
justa causa.

Poder-se-ia alegar, enfim, que o procedimento de prestagdao de
contas presidenciais preestabelecido na Constitui¢do sirva meramente a
prestacdo ordinaria anual das contas, sendo especial o processo decorrente
do art. 85, VI, da mesma Constituicdo, razdo pela qual caberia o
procedimento distinto.

Nao se poderia dar guarida a essa interpretagdo, sob pena de se
futilizar a previsdo estabelecida pelo legislador constituinte originario,
fragilizando por consequéncia o proprio ordenamento juridico.

Parece razoavelmente cristalino que, se outro colegiado pudesse
constatar irregularidade em qualquer conta do Presidente da Republica,
tornar-se-ia inutil posterior conclusao divergente pelos o6rgdos colegiados
preestabelecidos.
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Além disso, a for¢a do disposto no caput do art. 49, IX, prevendo
a competéncia exclusiva do Plenario do Congresso Nacional para a matéria,
afugenta qualquer possibilidade naquele sentido.

Em outra perspectiva, exsurgindo como mais uma barreira ao
envio do presente ponto a analise da comissao de impedimento, porder-se-ia
afirmar que um decreto de abertura de crédito ¢ apenas um ato normativo, de
natureza formal, porquanto ndo suprime, ndo cria, nem modifica direitos,
tampouco estabelece obrigacdes. Apenas reorganiza programagdes
orcamentarias.

Nessa linha de raciocinio, a se dar guarida ao entendimento do
Senhor Presidente da Camara, de que os decretos, mesmo que
potencialmente, contrariariam a autorizagdo legislativa expressa no art. 4° da
Lein®13.115,de 20 de abril de 2015 — LOA 2015, ainda assim a Constituicao
ndo possibilitaria a remessa, pelo menos por enquanto, do tema ao
procedimento estabelecido para o impedimento presidencial.

E que, para o caso de excessos na adogdo de atos normativos, o
legislador constituinte originario estabeleceu ser também da competéncia
exclusiva do Plenario do Congresso Nacional usar os meios necessarios para
corrigir o possivel vicio, in verbis:

Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:

[..]

V — sustar os atos normativos do Poder Executivo que exorbitem
do poder regulamentar ou dos limites de delegacao legislativa;

[..]

X| — zelar pela preservagdo de sua competéncia legislativa em
face da atribuicdo normativa dos outros Poderes;

Como se verifica, ndo reconhece a Carta Politica gravidade
elevada a eventual dissondncia entre atos normativos editados pelo
Presidente da Republica e a autorizagdo legislativa para tanto, a tal ponto de
permitir a incidéncia do art. 85, incisos I e VI. No caso, o normativo
inquinado poderia ser sustado por ato proprio do Congresso Nacional.

Por conclusdo, os atos alegadamente viciados deveriam ter sido
sustados por outros atos, agora do Congresso Nacional, exclusivamente. Nao
haveria previsao para persecu¢do de crime de responsabilidade do autor dos
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atos inquinados, no caso o Presidente da Republica, pelo menos antes da
constatacao do vicio pelo 6rgao competente.

Nao se pode esquecer que o caput do art. 85, CF, exige, para
instalacdo do procedimento que prevé, a constatagdo de ato atentatorio a
Carta Politica. Ora, se o ato supostamente viciado (decreto de abertura de
crédito) poderia ter sido corrigido por decisdo do Plenario do Congresso
Nacional, mas nao foi (sequer o Parlamento chegou a alegar o vicio), ¢ de se
supor que nao foi constatada agressao suficiente a deflagragdo da instalagao
do processo de impedimento.

Pertinente a licdo de Maury R. de Macedo®®:

O direito em vigor deve ser apenas interpretado, por quem tenha
que aplica-lo, e nao alterado ainda que para melhor, no momento de
sua aplicagao, hipétese em que padeceria, pelo menos, de trés graves
defeitos: origem ilegitima, casuismo e retroatividade.

O direito sera mais importante que a lei sempre que esta, sua
expressao escrita, se desvirtue sob a influéncia do intérprete, faltando,
pois, a sua finalidade.

2.1.2. Conclusao quanto a preliminar do subitem 2.1

Em razdo do exposto, conquanto haja prova inequivoca da atuacao
direta da Senhora Presidente da Republica na edi¢do de atos de abertura de
créditos adicionais em 2015, tendo em vista as respectivas publicacoes
oficiais acostadas, nio ha nenhum indicio de materialidade dos vicios
apontados na Dentncia.

Os denunciantes ndo demonstraram nenhum conflito entre a
abertura dos créditos e o resultado da meta do exercicio, tampouco que a
abertura fora incompativel com a obteng¢ado de tal resultado.

Por outro lado, a Constituigdo Federal tragou o rito para analise
das contas presidenciais, entre estas a edicdo de decretos de abertura de
créditos. Nesse rito, fixou prazos e Orgdos para andlise e emissdo de
pareceres e colegiado Maximo para julgamento conclusivo, cujo
procedimento para 2015 est4 ainda em fase prematura.

8 MACEDO, Maury R. A lei e o arbitrio a luz da hermenéutica. Rio de Janeiro: Forense, 1. ed., 1981, fl.
XVI.
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Enquanto tais etapas nao se concluirem, nao poderia haver
inferéncias sobre irregularidades na conduta da Presidente, menos ainda justa
causa para subverter o procedimento constitucional, reduzindo prazos e
suprimindo instancias, visando estabelecer rito abreviado € novo ambiente
decisodrio, ainda que para um fim pretensamente mais legitimo e republicano.

A comissao especial seria, portanto, incompetente para a causa, no
presente momento, bem assim os 0rgdos que na sequéncia cuidardo da
matéria.

Ademais, a Carta Politica preestabelece o mecanismo de revisao
de normas editadas pelo Poder Executivo que exorbitem do poder normativo.

Cabe exclusivamente ao Congresso Nacional, em assembleia
unica de ambas as Casas Legislativas (art. 49, V e XI, CF), a atribuig¢do de
sustar o ato viciado. Ndo ha previsao de apenacdo do autor do ato, menos
ainda de abertura de processo de impedimento em face dele, pelo menos sem
que tenha sido constatado o defeito pelo 6rgao competente.

Depois da sustagdao do ato inquinado ¢ que surgiria a justa causa
para tentar subsumir a conduta da Autoridade ao que dispdem os arts. 6°,
item 1; 10, item 4, e 11, item 2, todos da Lei n° 1.079/1950, nos termos do
art. 85, incisos II e VI, CF, mediante apuracdo de crime de responsabilidade.

Sendo assim, a Dentincia nao deveria ter sido recebida no ponto.
2.1.3. Do entendimento sobre crédito adicional

2.1.3.1. Conceito de crédito adicional

Os creéditos adicionais sdo autorizagdes legislativas, que impactam
as programagdes orcamentarias. Para haver abertura de crédito por decreto,
tem de haver prévia autorizagdo do Congresso Nacional por lei (art. 165,V,
CF, e art. 42, Lei n® 4.320/1964).

Desconhece-se qualquer lei orgamentaria, pelo menos a partir da
aprovacgao da LRF (em 2000), que tenha se furtado a autorizar a abertura de
crédito suplementar por decreto.

2.1.3.2. Finalidade do crédito adicional
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Os créditos adicionais tém por finalidade ajustar as programacdes
orgamentarias as situagcdes ocorrentes ou esperadas. Por isso, atua no ambito
do planejamento, mas nao da execucao, a qual se d4 mediante outros atos
(empenho, liquidacao e pagamento). Ou seja, decreto atua apenas no ambito
normativo, mas nao no executivo.

Sao ditos suplementares, quando reforgam as dotagdes constantes
da lei orgamentaria; especiais, quando tratam de incluir programagdes novas
no orgamento; extraordinarios, quando se destinarem a gastos urgentes e
imprevisiveis.

Apenas os créditos suplementares, quando autorizados na lei
or¢amentaria, podem ser abertos por decreto, nos exatos termos da
autorizacao. Este € o caso da presente analise.

A abertura de um crédito suplementar por decreto € equivalente a
sancao do projeto de lei orgamentaria ou de crédito aprovado no Congresso
Nacional: ndo ¢ porque o Presidente sanciona a lei (ou abre o crédito por
decreto) que, ato continuo, todas as despesas nela previstas (ou no decreto)
podem ser realizadas.

Em qualquer caso, lei ou decreto, € preciso, quando da posterior
execucao, obedecer aos limites de gasto fixados para o exercicio por meio de
decreto especifico de limitagdo de empenho e pagamento (decreto de
contingenciamento).

Por isso, nao ha risco de, na abertura de um decreto de crédito ou
na sancdo de uma lei, haver conflito com o alcance das metas estabelecidas®.

5 Essa questdo precisa ser esclarecida (é o que se pretende ao longo da Nota), porque, mesmo renomados
especialistas em finangas publicas vacilam, com todo o respeito e consideracdo, na anadlise do tema. A
propdsito, o entendimento de Mansueto Almeida, em texto (Os Muros da FEA/USP) divulgado em sua
pagina na internet (https://mansueto.wordpress.com/2016/04/14/os-muros-de-brasilia-e-da-fea-usp/ -
acesso em 19/04/2016):

Crédito suplementar permite que o governo faga reordenamento de fontes de recursos. Faltou R$ 100
milhdes para terminar um ponte, o governo pode tirar de uma rubrica do orgamento e mandar para terminar a
ponte. Aqui ndo houve aumento de despesa ja que se tirou recurso de uma despesa para outra.

Mas o que diz a lei? Aqui vem o problema. O art. 4° da Lei Orgamentaria Anual (LOA) fala que: “Fica
autorizada a abertura de créditos suplementares, restritos aos valores constantes desta Lei, excluidas as
alteragbes decorrentes de créditos adicionais, desde que as alteragbes promovidas na programacao
orgamentaria sejam compativeis com a obten¢do da meta de resultado primario estabelecida para o exercicio
de 2015...” (ver aqui).
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Por igual, ndo ¢ possivel afirmar que a san¢do da lei or¢camentaria gera
necessaria e automatica incompatibilidade com a obtencdo da meta
programada para o exercicio, ainda que ndo se tenha empregado a melhor
técnica na elaboragdo dessa lei. Apenas a execucao ¢ capaz de dizer.

Como se percebe desde logo, a adocao do decreto impacta tdo
somente o ambiente normativo; ndo invade a seara da execucao dos gastos.
A edicdo de um decreto nao demanda analise de contas, mas sim o controle
de conformidade da edi¢dao do ato com a correspondente norma autorizadora.
Esse controle compete ao Congresso Nacional, num primeiro momento,
como se vera abaixo, obviamente sem afastar o controle judicial.

2.1.3.3. Autoridade competente para abrir crédito suplementar

O Presidente da Republica, obviamente, ¢ a autoridade
responsavel pela abertura de crédito suplementar, mediante decreto,
porquanto a iniciativa sobre matéria orcamentaria € de sua estrita
competéncia (arts. 84, IV, e 165, caput, CF).

Havendo a constatacao de conduta contraria a lei na abertura de
crédito por decreto, o responsavel direto seria o Chefe do Poder Executivo,
que o assina.

O Presidente da Republica, no entanto, ndo € o responsavel pela
execucao das programagdes contidas nas leis e decretos, que ficam a cargo
dos ministérios e demais orgidos da administracdo publica, inclusive de

Aqui mora o problema. Os Decretos de Créditos Suplementares foram editados nos dias 27/07/2015 e
20/08/2015, quando a meta de primario em vigor para o governo federal era de R$ 55,3 bilhes fixados na LDO
de 2015 (Lei 13.080/2015 — clique aqui).

No dia 23 de julho de 2015, o governo mandou para o Congresso Nacional o Projeto de Lei 5/2015 (ver
aqui) para alterar a LDO e permitir uma redugdo da meta do primario do governo central de R$ 55,3 bilhdes
para R$ 5,8 bilhoes.

Apesar desse Projeto de Lei s6 ter sido aprovado no dia 02 de dezembro de 2015, o governo fez aberturas
de credito suplementar por Decreto em julho e agosto, como se esse Projeto de Lei, meta de superavit primario
menor, ja estivesse valendo, mas néo estava. Sem duvida infringiu a Lei. Os créditos suplementares poderiam
ter sido abertos, mas nao por Decretos.

Se ndo gostamos desse rito € s6 mudar a lei - se retirar o Art. 4° da Lei Orgamentaria Anual e modificar a
LRF permitindo que o governo possa, automaticamente, reduzir a sua meta de primario. E exatamente isso
que o governo quer fazer agora.
Como se percebe, lamentavelmente o artigo ndo esclarece como poderia a abertura de um crédito em
julho/agosto ter obstar o alcance da meta, que somente é apurada no encerramento do exercicio. Sequer
ha informacgdo de que o crédito foi executado!
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outros Poderes, do Ministério Publico da Unido — MPU e da Defensoria
Publica da Unido - DPU, que gozam de autonomia constitucional.

2.1.3.4. Fontes para a abertura de crédito adicional

Nos termos do art. 43, § 1°, da Lei n® 4.320/1964, sao fontes para
abertura de crédito suplementar (i) o superavit financeiro apurado no
exercicio anterior, (i1) o excesso de arrecadagdo, (iii) os resultantes de
anulagdo parcial ou total de dotacdes e (iv) o produto de operagoes de
crédito.

Todos os créditos abertos em 2014 e 2015 tiveram por amparo uma
ou mais dessas fontes. Portanto, todos, nesse aspecto, de acordo com a lei.

2.1.4. Analise do mérito do subitem 2.1

Tendo em vista que o recebimento da Denlncia ocorreu, neste
subitem, apenas em relacdo aos decretos abertos em 2015, nossa analise
também se restringe a esse exercicio financeiro.

Segundo os argumentos apresentados, o superavit financeiro € o
excesso de arrecadacdo usados como fontes para abertura dos créditos em
discussao “sdo artificiais”, porquanto, diz a Dentncia:

...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 Or¢gamentarias, Lei n°
13.080/2015, nao seriam cumpridas.

Ora, o art. 4° da Lei 13.115/2015, Lei Orcamentaria anual de
2015, é expresso em prever que a abertura de créditos suplementares
seja compativel com a obtencdo da meta de resultado primario, tal
como previsto na LOA/2014. (fl. 19)

[.]

Os decretos acima transcritos foram editados e publicados apés
a data de propositura do PLN 5/2015 no Congresso Nacional, o que
revela o dolo da denunciada! (fls. 20)

Ora, a denunciada, por meio dos decretos acima mencionados,
autorizou, nos anos de 2014 e 2015, a abertura de crédito com
inobservancia a LOA e a Constituicdo Federal, justamente por permitir
a abertura de recursos suplementares quando ja se sabia da
inexequibilidade das metas de superavit estabelecidas por lei, como
demonstrado acima.
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Sua conduta criminosa ¢é inequivoca, sendo certo que o Colendo
TCU ja reconheceu esta pratica nos autos do TC-005.335/2015-9, nos
seguintes termos:

“17.1.2. Abertura de créditos suplementares, entre 5/11/2014 e
14/12/2014, por meio dos Decretos Ndo Numerados 14028, 14029,
14041, 14042, 14060, 14062 e 14063, incompativeis com a obtencdo da
meta de resultado primario entdo vigente, em desacordo com o art. 42 da
Lei Orcamentaria Anual de 2014, infringindo por consequéncia, o art. 167,
inc. V da Constituicdo Federal, e com a estrita vinculagdo dos recursos
oriundos de excesso de arrecadacdo ou de superdvit financeiro,
contrariando o pardgrafo Unico do art. 82 da Lei de Responsabilidade
Fiscal.”

Como ndo se faz qualquer critica ou comentario ao teor dos
decretos mencionados, para a Denuncia, portanto, ¢ possivel inferir, a
ilegalidade estaria na propria edicdo (abertura) do crédito adicional,
independentemente de seu conteudo.

Em suma: o crime estaria caracterizado pela mera afirmac¢dao dos
denunciantes! As “sérias lesdes ao orcamento”, ndo apontadas nos autos,
decorreriam das assertivas da Dentincia.

Para a analise desta Nota, a auséncia de fundamentacao quanto aos
alegados vicios da “abertura” dos créditos ndo causa maior dano, porquanto
possivel, com base na Constituicao e nas leis financeiras, esclarecer de modo
genérico os fatos (a possibilidade de abertura de crédito pelo Chefe do
Executivo), independentemente do caso concreto.

No entanto, tendo em vista que um “crédito suplementar” pode se
aperfeicoar de multiplas maneiras, seria necessaria, diante do impacto
politico, social e juridico que a Denuincia gera, a especificagcdo das razdes da
alegada afronta pelos decretos as normas financeiras, a fim de possibilitar
ndo somente o contraditorio, mas também a caracterizacdo da reiteragao da
eventual conduta delitiva do transgressor.

A especificagdo permitiria, também, esclarecer possiveis
equivocos de entendimento, como, por exemplo, quanto as fontes de recursos
que possibilitaram a abertura do crédito, ou quanto a eventual autonomia
legal do 6rgdo beneficiario, tornando claro o debate também ao cidadao.

Com todo o respeito, mas incidiram em equivoco os ilustres
autores!
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Para reduzir discussdes desnecessarias, ndo ¢ fato que o TCU
reconheceu ilegalidade nos autos do TC-005.335/2015-9, nos termos
apontados na Denuncia as fls. 21/22. Tal matéria, apesar de alegada no
contexto dos decretos de 2015, constou efetivamente do “parecer prévio” da
Corte em relacdo as contas presidenciais de 2014, porém nos seguintes
termos®’:

12. Abertura de créditos suplementares, entre 5/11/2014 e 14/12/2014,
por meio dos Decretos Nao Numerados 14028, 14029, 14041,
14042, 14060, 14062 e 14063, incompativeis com a obtencéo da
meta de resultado primario entdo vigente, em desacordo com o
art. 4° da Lei Orgamentaria Anual de 2014, infringindo por
consequéncia, o art. 167, inciso V, da Constituicdo Federal (item
8.8 do Relatério).

Conforme se verifica, a Corte suprimiu de seu parecer a parte final
veiculada na Dentncia, que se refere exatamente a abertura de crédito com
base em superavit financeiro € em recursos vinculados (...e com a estrita
vinculagdo dos recursos oriundos de excesso de arrecadag¢do ou de superavit
financeiro, contrariando o paragrafo unico do art. 8° da Lei de
Responsabilidade Fiscal).

O Tribunal se convenceu de que a abertura de crédito com base em
fontes vinculadas ou em superavit financeiro demandava exame mais
aprofundado, restringindo-se a apontar irregularidade apenas nos termos ora
demonstrados. Deixou a apreciagdo dessa parte da matéria para processo
especifico. Ou seja, ndo apontou como irregular a abertura de crédito com
base em fonte vinculada ou em “superavit financeiro”.

Os créditos abertos com base em superavit financeiro para atender
despesa primaria sdo justamente os Unicos que poderiam gerar alguma
polémica, porque de fato geram incompatibilidade com a meta, mas apenas
a “programada”, desbalanceando-a.

Sendo assim, se o proprio Tribunal entendeu por razoavel
empreender mais aprofundada analise em relacdo a esse tipo de crédito,
nenhuma razao haveria para concluir que os demais tipos de crédito seriam
incompativeis com a meta. Estes sdo sempre abertos com equilibrio entre

60 p3ginas 14 e 794 do Relatdrio do TCU sobre as contas de 2014 divulgado na internet. Disponivel em
http://portal.tcu.gov.br/tcu/paginas/contas_governo/contas_2014/index.html.
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estimativa de receita e previsao de despesa (ha ressalva aqui somente para os
créditos abertos por medida provisoria, que sequer precisam indicar a fonte
de custeio).

E curial compreender, também, que o decreto de abertura de
crédito adicional opera apenas no ambito normativo da despesa. Nao impacta
a meta fixada, porque ndo ¢ ato de execucdo. Nao altera, em nenhuma
hipdtese, as metas estabelecidas (os tetos da despesa efetiva) para o exercicio
financeiro, até porque o crédito aberto deve obedecer, na sua execugdo, as
metas fixadas.

So este fato ja € suficiente para silenciar o argumento da Denuncia,
que se ampara no fundamento “Unico” de que a mera abertura do crédito
impede a obtencao da meta.

Uma coisa € a programacgdo, outra € “o qué” e “o quanto” se
executara dela!

Para se perceber a diferenciacdo na pratica, a abertura de um
crédito, na sua contabilizagcdo, sensibiliza apenas o balango e as contas
inerentes a programacdao or¢camentaria: balango orcamentdrio. Passa a
integrar os balancos da execuc¢ao, balango financeiro e balango patrimonial,
apenas quando entram no processo de empenho e pagamento.

A abertura de crédito ndo pode ser vista, porque efetivamente nao
o ¢, como mera licenga para aumentar as despesas reais, ainda que inclua
programagdo nova no orcamento com amparo em excesso de arrecadagao.
Foi nisso que parece terem se confundido os denunciantes.

Os orgamentos no Brasil ndo sdao impositivos. Logo, determinada
abertura de crédito, ainda que ampliando as “possibilidades” do gasto (opera
apenas no ambito dos registros graficos e estaticos do or¢amento, fixando
tetos das programacgdes), ndo implica necessario crescimento no gasto final.
O gasto somente ocorrera se, € somente se, as metas fiscais programadas para
0 exercicio o permitirem.

A proposito, assim estabelecia o § 13 do art. 52 da LDO 2015°%":

§ 13. A execucao das despesas primarias discricionarias dos
Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, do Ministério Publico da

61 Reproduzido na LDO 2016((art. 55, § 13) e repeti¢cdo da LDO 2014 (art. 51, § 13).
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Unido e da Defensoria Publica 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 movimentagao financeira estabelecidos nos termos
deste artigo, exceto, no caso dos Poderes Legislativo e Judiciario, do
Ministério Publico da Unido e da Defensoria Publica da Unido, quando
as referidas abertura e reabertura ocorrerem a conta de excesso de
arrecadacdo de recursos proprios financeiros e nao financeiros,
apurado de acordo com 0§ 32do art. 43 da Lei no 4.320, de 1964.
(negritamos)

O orcamento, ¢ cedico, trabalha basicamente com situagdes
prospectivas, tendo em conta também a conjuntura. Por isso mesmo deve ser
elaborado e aprovado antes do inicio do exercicio para o qual se aplica. O
fato de eventualmente as projecoes indicarem que as metas poderdo nao ser
cumpridas ndo inibe, nem pode, o replanejamento dos gastos, até porque as
condi¢cdes econdmicas e financeiras poderdo se alterar, inclusive para
melhor.

2.1.5. Da autorizacio para abertura de crédito em 2015

A Dentncia afirma que nao havia prévia autorizacao legislativa,
em 2015, para abertura dos créditos que menciona. Contudo, ndo ¢ isso que
se verifica no texto da Lei Or¢amentaria daquele ano (LOA 2015):

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
alteragdbes promovidas na programag¢ao orgamentaria sejam
compativeis com a obtencdo da meta de resultado primario
estabelecida para o exercicio de 2015 e sejam observados o
disposto no paragrafo unico do art. 8°da LRF e os limites e as
condicbes estabelecidos neste artigo, vedado o cancelamento de
valores incluidos ou acrescidos em decorréncia da aprovagao de
emendas individuais, para o atendimento de despesas:

| - em cada subtitulo, até o limite de 20% (vinte por cento) do
respectivo valor, mediante a utilizagdo de recursos provenientes de:

a) anulagao parcial de dotagdes, limitada a 20% (vinte por cento)
do valor do subtitulo objeto da anulagéo;

b) reserva de contingéncia, inclusive a conta de recursos
préprios e vinculados, observado o disposto no art. 5°, inciso lll, da
LRF;
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c) excesso de arrecadacao de receitas préprias, nos termos
do art. 43, §§ 1°, inciso I, 3° e 4° , da Lei n® 4.320, de 17 de marco de
1964;

d) excesso de arrecadacéao de receitas do Tesouro Nacional; e

e) superavit financeiro apurado no balango patrimonial do
exercicio de 2014, nos termos do art. 43, §§ 1°, inciso |, e 2°, da Lei
n° 4.320, de 1964;

Conforme se verifica, o caput do dispositivo ¢ afirmativo, no
sentido de que os créditos poderiam ser abertos, na medida em que a
expressao “fica autorizada a abertura de créditos suplementares” ¢
evidentemente no sentido favoravel. Logo, ndo encontra respaldo na Lei a
conclusdo da Dentncia.

E fato, no entanto, que referido dispositivo estabelecia, isto sim,
determinadas condigdes para a abertura dos créditos, mas que em nenhuma
hipotese obstaculizavam a edigdo dos decretos. Eis as “condi¢des” e os
esclarecimentos correspondentes:

1) as alteragdes na programacgao (abertura de crédito) deveriam ser
compativeis com a obtencdo da meta de resultado primario fixada
para o exercicio.

O resultado priméario ¢ o saldo da arrecadagdao das receitas
primarias menos os pagamentos das despesas primadrias; ¢ a
economia destinada ao pagamento de juros. Por isso, somente
pode ser constatado ao final do exercicio, quando se encerra o
ingresso dos recursos ¢ ja se efetivaram os pagamentos ordenados.

Aberto um crédito, por qualquer que seja o meio normativo, a
meta pode ser alcancada pela definicdo dos montantes a serem
efetivamente pagos, no momento de serem pagos. Ademais, a
administracdo poderd cancelar até o ultimo dia do ano todas as
programagoes ainda passiveis de execug¢do, ou posterga-las para
exercicios seguintes, sob a forma de restos a pagar, o que
efetivamente ndo obsta o alcance da meta.

Logo, pode-se afirmar a inexisténcia de qualquer conflito
entre a abertura de um crédito e o resultado de uma meta que
somente se conhecerd no fechamento do exercicio.

Por conseguinte, ndo foi objeto de incompatibilidade
(conflito, desarmonia) com a obtencdo da meta de 2015 nenhum
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dos créditos abertos. Apesar de a abertura dos créditos aparentar
aumento nas despesas, o limite de contingenciamento foi
preservado, nos termos aprovados pelo Congresso Nacional para
o exercicio de 2015.

A pretensdo do art. 4° com a fixacdo da regra em analise,
certamente visa vedar que decretos de crédito disponham sobre:
(1) alteragcdao dos limites de contingenciamento estabelecidos no
decreto editado especificamente para atender o art. 9° da LRF e
(i1) abatimento das despesas autorizadas no decreto da apuragao
da meta de resultado, a exemplo do que tém feito as LDOs (v.g.,
art. 2°, § 5°, LDO 2015%).

Alias, a vedagdo a incompatibilidade com a obtenc¢ao da meta
(que somente pode ser compreendida no sentido que ora se da) ¢
dirigida também a abertura de créditos decorrentes de projetos de

82 Art. 29 ...

§ 52 A meta de resultado primdrio prevista no caput podera ser reduzida nas seguintes
hipdteses:

| - frustracdo da receita estimada no § 42, no montante correspondente; e

Il - pagamento, em 2015, até o montante de RS 57.013.000.000,00 (cinquenta e sete
bilhes e treze milhGes de reais), referente a passivos e valores devidos:

a) ao Fundo de Garantia do Tempo de Servigco - FGTS, em razdo do que estabelece a Lei
Complementar n°110/2001, limitado a RS 10.990.000.000,00 (dez bilhdes, novecentos e
noventa milhGes de reais);

b) ao FGTS nos termos do que dispde o art. 82-A da Lei n? 11.977/2009, limitado a RS
9.747.000.000,00 (nove bilhGes, setecentos e quarenta e sete milhdes de reais);

c) ao Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social - BNDES a titulo de
equalizacdo de taxa de juros de que trata a Lei n® 12.096/2009, apurados até o final do primeiro
trimestre de 2014, correspondente aos periodos anteriores ao segundo trimestre de 2014,
limitado a RS 22.438.000.000,00 (vinte e dois bilhdes, quatrocentos e trinta e oito milhdes de
reais);

d) ao Banco do Brasil relativos aos itens “Tesouro Nacional - Equaliza¢do de Taxas - Safra
Agricola” e “Titulo e Créditos a Receber - Tesouro Nacional”, exclusive os valores devidos
referentes ao segundo semestre de 2014 e primeiro semestre de 2015, limitado a RS
12.329.000.000,00 (doze bilhdes, trezentos e vinte e nove milhdes de reais); e

e) a Caixa Econdmica Federal a titulo de remuneragdo bancéria de servigos prestados,
limitado a R$ 1.509.000.000,00 (um bilhdo, quinhentos e nove milhdes de reais).
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lei. Isso € o que dispunha o § 4° do art. 39 da LDO 2015%. Decorre
que, se fosse o dispositivo proibitivo a abertura de crédito por
decreto, a proibi¢ao restaria configurada também por meio de
projeto de lei, o que efetivamente ndo tem sentido.

E preciso frisar, enfim, que a exigéncia de obediéncia as metas
de superavit por ocasido da edi¢do decretos vem sendo prevista
nas leis or¢gamentarias desde o exercicio de 2001 (Lei n° 10.171,
de 05/01/2001 — LOA 2001%*), logo ap6s a aprovagio da LRF.

Nesse largo periodo de mais de 14 anos, nao se tem noticia de
qualquer alegacdo, por qualquer o6rgdo de controle ou oOrgao
técnico especializado, de que abertura de crédito suplementar,
independentemente da fonte de recurso, cause dano a obtengao das
metas fixadas.

Assim, patente e inegavel a seguranca juridica consolidada!

Portanto, em relacdo a este topico, também sem razdo os
denunciantes.

2) A abertura do crédito deveria preservar as vinculagdes legais das
fontes de recursos (art. 8°, da LRF).

Nao consta que qualquer crédito aberto tenha desobedecido
vinculacdo de recursos fixada em lei. Tampouco ha qualquer
referéncia no arrazoado da Denuncia que leve a tal entendimento.

8 Art. 39. Os projetos de lei relativos a créditos suplementares e especiais serdo encaminhados
pelo Poder Executivo ao Congresso Nacional, também em meio magnético, preferencialmente
de forma consolidada de acordo com as areas tematicas definidas no art. 26 da Resolugdo no 1,
de 2006-CN, ajustadas a reformas administrativas supervenientes, e por Poder.

[...]

§ 42 As exposicoes de motivos as quais se refere o § 39, relativas a projetos de lei de créditos
suplementares e especiais destinados ao atendimento de despesas primarias, deverdo conter
justificativa de que a realizacdo das despesas objeto desses créditos nao afeta a obtengao do
resultado primario anual previsto nesta Lei. (grifo nosso)

64 Confira-se o disposto no art. 62:

Art. 62 Fica o Poder Executivo autorizado a abrir créditos suplementares, observados os arts. 82, 92 e
10 da Lei Complementar n® 101, de 2000

Como se sabe, o art. 92 da LRF trata exatamente do cumprimento das metas fiscais.
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Por isso, mais um critério obedecido na abertura dos créditos
citados.

3) os créditos abertos deveriam obedecer aos limites fixados nos
diversos incisos do art. 4°.

Também nesse caso, ndo hd qualquer infringéncia, pois os
créditos ficaram dentro dos limites estabelecidos na lei
orgamentaria, razao pela qual foram abertos isentos de vicio.

2.1.6. Exame de um caso concreto

Neste ponto, traz-se a baila, na tabela a seguir, um caso concreto
de crédito suplementar aberto no exercicio de 2014 e analisado no dmbito do
Relatorio das Contas de 2014, do ilustre Senador Acir Gurgacz. Tal credito
foi lamentavelmente considerado viciado, pelo Relatorio Prévio do TCU. O
Senador rebateu tecnicamente o equivoco interpretativo da Corte de Contas.

O estudo do caso leva a concluir que a abertura de um crédito tem
raiz constitucional, ndo percebida por aquele Tribunal e pelos denunciantes,
razao pela qual mero dispositivo de lei ndo poderia inibir o ato de abertura
de crédito.
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Decreto ndao numerado 14028 - de 10/11/2014
Suplementacido por Fonte de Recursos (R$ 1.000,00)

Orgio Fte 174 Fte 181 f;el Fte 650 1F5t§ Fte 100 :9“; zF:i) 3F7“;
JE 7.620

TRT 3a 2.435

TRT 6a 5.000

TRT 9a 6.000 477

TRT 18a 27

TRT 23a 800

Subtotal 7.620 14.362 477

PR 2.507
MCT 200  10.864

CNDCT 500 5.714

CNEN 1.000 6.332 2.359
INB 24772
MJ 13.778

MJ -AqN 3.486

MJ-DPRF 20.495

MJ-DPF 3.832 6.078 20.000
Funai 1.500

MJ -DirDif 417 28

FNSegPu 9.983

MRE 8.587
C Exérc 57.568

Fdo Aeron 200.092

AGU

CGU 2.546

ANTA 1771 4.282
Subtotal 25.744  57.568 - 204.370 228 55.067 5.714 31412 28.587

TOTAL 33.365 71930 477 204.370 228 55.067 5.714 31412 28.587

17

17

123.413

40.000

8.776

172.189

172.189

126

90.000

90.000

90.000

Fte 180 Fte 300 Fte 196 TOTAL

7.620
2.435
5.000
6.477
127
800

22.459

2.507
11.064
6.214
9.691
24.772
13.778
3.486
20.495
29.910
1.500
462
9.983
222.000
57.568
200.092
40.000
11.322
6.053

670.895

693.354

Fonte: Decreto 14028 e respectivos Anexos.

De acordo com a tabela®®, que apresenta apenas pequena parte da
multiplicidade de aspectos técnicos, todos de competéncia de oOrgados
especificos da administragdo (art. 87, paragrafo unico, CF, e arts. 2° ¢ 3°, DL
200/1967), o que garante seguranga ao Chefe do Executivo em adotar os
decretos, a Justica Eleitoral projetou aumento em sua receita decorrente de
taxas e multas pelo exercicio do poder de policia (Fonte 174) no total de R$

7,62 milhdes (1* primeira linha com 1* coluna).

8 Tal tabela foi aproveitada em razio da economia de tempo na elaboragdo de outra semelhante. Em

nada prejudica a analise, porquanto reproduz dados semelhantes aos constantes do Decreto de fls.

111/116, em que também ha 6rgdos do Poder Judicidrio beneficiarios do crédito.
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Com base nesse excesso, que, a teor do art. 41 da LDO 2014, foi
aprovado pelo CNJ® e cuja aplicagdo visava a manutengio e propaganda dos
partidos politicos, aquele orgdo do Judicidrio requereu ao Executivo a
abertura do crédito correspondente (situagdao esta semelhante a do crédito
suplementar arrolado as fls. 170 da Dentncia).

Na visdo da Denuncia (idéntica a externada pelo TCU), seria
inaceitavel abrir tal crédito, “aumentando” despesas com base em ‘“‘excesso
de arrecadacdo”, porque as proje¢des a época ja indicavam que as metas
poderiam nao ser atingidas (por insuficiéncia na arrecadagdo ou por excesso
de gastos). De fato, parece efetivo contrassenso.

Analisado tecnicamente o caso, no entanto, a Presidente da
Republica jamais poderia se negar a abrir tal crédito, ainda que potencial o
descumprimento da meta (potencial sim, porque o efetivo cumprimento ou
descumprimento somente ¢ conhecido apds o encerramento do exercicio).
Antes de atender a normativo infraconstitucional, ¢ dever presidencial zelar
pela independéncia dos Poderes (art. 2°, CF).

Despautério ocorreria se houvesse a negativa, porquanto inegéavel
ingeréncia indevida, de modo a comprometer a administragdo interna do
Judiciario. Nesse caso, ai sim, configurar-se-ia o crime de responsabilidade
previsto no art. 85, II, CF% e capitulado no item 5 do art. 6° da Lei n°
1.079/1950. (O crédito de fl. 171 prevé situagdo semelhante para o Senado
Federal, e o de fl. 261, para as Justi¢as Federal e Eleitoral)

66 Conforme os Pareceres de Mérito n? 0005624-69.2014.2.000.0000 e 0005377-88.2014.2.00.0000,
encaminhados a Secretaria de Orcamento Federal por meio do Oficio n? 481/5SG/2014, de 29/09/2014.

67 Art. 85. S3o crimes de responsabilidade os atos do Presidente da Republica que atentem contra a
Constituicdo Federal e, especialmente, contra:

[...]

Il — o livre exercicio do Poder Legislativo, do Poder Judiciario, do Ministério Publico e dos Poderes
constitucionais das unidades da Federagao.

68 Art. 62 S30 crimes de responsabilidade contra o livre exercicio dos poderes legislativo e judiciario e
dos poderes constitucionais dos Estados:

[...]

5 —opor-se diretamente e por fatos ao livre exercicio do Poder Judiciario, ou obstar, por meios violentos,
ao efeito dos seus atos, mandados ou sentengas. (negrito nosso)

SF/16614.67245-00

Péagina: 127/191 05/05/2016 13:47:12

[0
<
—

©
To]
[ee]

[
Keo)
(o]
(]
<t
N~
o

[0
©
[c]
©
—

(0]
™
&2
~
<
(o]
Keo)
p
Ko}
Yo}
Al
-
(op]

(0]

3]
©
Te]
—
[e0]
Al
o
~




128

Sendo assim, o Presidente da Republica ndo pode negar a abertura
de crédito solicitada por qualquer dos Poderes Legislativo e Judiciario ou
pelo Ministério Publico, ainda que lhe pareca em desconformidade com a
LRF® e com as leis or¢amentarias, porque a exigéncia aqui é constitucional.

Nessa linha de raciocinio, e tendo em vista que a Constituicao trata
os Poderes com equilibrio e igualdade, ndo seria razoavel interpretar que o
Chefe do Poder Executivo ¢ obrigado a abrir créditos para os demais Poderes
e MPU (ou que estes possam abri-los por atos especificos), mas nao possa
abri-los para os 6rgaos do proprio Poder Executivo, nas mesmas condigdes.

Pretender negar a edi¢do de decreto pelo Presidente ¢ equivalente
a tentar ndo apenas tratar o Poder Executivo com menosprezo, mas impedir
o Chefe de Governo de exercer plenamente as atribui¢des para as quais foi
eleito (art. 76, CF), com evidente intromissao indevida, a afrontar o art. 2°
da Constituigao.

Seria esdrixulo que o Presidente da Republica ndo pudesse ajustar
as programacOes aos fatos ocorrentes e aos planejados, nos limites
autorizados pelo Congresso Nacional; que ndo pudesse incorporar os
excessos de arrecadacdo as dotagdes, mesmo sabendo que tais providéncias
ndo comprometeriam o alcance da meta (cujo controle ocorre apenas no
plano financeiro), mas tivesse de responder pela mais apropriada condugao
da coisa publica.

Logo, cai por terra, inclusive com base em disposi¢do
constitucional, o argumento de que era vedada abertura de crédito adicional.

Ha, no entanto, argumentos ndo apenas legais, mas também
praticos, que orientam no sentido de ndo se almejar qualquer vedagao legal
a abertura de crédito suplementar.

Considerando o mesmo tipo de fonte (receita de arrecadagao
propria), a Policia Federal e a Policia Rodoviédria Federal, dentro de sua
autonomia administrativa, projetaram excesso de arrecada¢do de R§ 25,7
milhdes em receitas que lhes eram exclusivas (linhas ‘MJ-DPRF’ ¢ ‘MJ-

8 0 préprio STF suspendeu a eficicia do § 32 do art. 92 da LRF, que autorizava o Poder Executivo a
contingenciar dotagdes dos demais Poderes e MPU, quando estes nao realizassem oportunamente o
contingenciamento (ADIN 2238).

SF/16614.67245-00

Péagina: 128/191 05/05/2016 13:47:12

[0
<
—

©
To]
[ee]

[
Keo)
(o]
(]
<t
N~
o

[0
©
[c]
©
—

(0]
™
&2
~
<
(o]
Keo)
p
Ko}
Yo}
Al
-
(op]

(0]

3]
©
Te]
—
[e0]
Al
o
~




129

DPF’, com primeira coluna), cuja aplicagdo visava basicamente atender
servicos e comprar mobiliarios para uso proprio.

Nesse caso, ¢ preciso esclarecer, nenhum outro 6rgdo pode se
apropriar desses recursos.

Assim, também solicitaram a abertura do crédito respectivo.

Independentemente da conjuntura, ndao seria razoavel inibir a
abertura do crédito, porque tal providéncia apenas flexibiliza as policias a
melhor geréncia dos seus recursos de acordo com as circunstancia (se
adquirir os mobilidrios ou realizar os servi¢os previstos, devera deixar de
realizar outra despesa programada). Ndo afeta a meta, porque a execugado
efetiva deve obedecer aos limites de contingenciamento prefixados, ou seja
a disponibilidade de fontes.

2.1.7. Da necessidade de constatacao de prejuizo ao erario

Ainda que ndo houvesse autorizagdo para abrir os créditos citados
(mas efetivamente ha!), a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal exige,
para apenar o gestor publico em casos de infringéncia a lei, a comprovacao
do efetivo prejuizo ao erario ou da finalidade especifica de
favorecimento indevido na conduta.

Vejam-se a proposito excertos das ementas dos seguintes julgados
do Pretério Excelso (INQ 3731 e INQ 2616/SP, da lavra dos eminentes
Ministros Gilmar Mendes e Dias Toffoli, respectivamente), em relacdo a
dispensa de licitacdo, quando o art. 89 da Lei n°® 8.666, de 1990, a exige
expressamente:

Inquérito. Competéncia criminal originaria. Penal. Processo
Penal.

[..]

5. Art. 89 da Lei 8.666/93 (inexigibilidade indevida de licitagao).
Prova da inexigibilidade fora das hipéteses legais. Indicios de autoria.

6. Necessidade de demonstragdo de prejuizo ao erario e da
finalidade especifica de favorecimento indevido. Secretaria de Estado.
Pareceres pela conveniéncia e oportunidade da licitacdo e pela
juridicidade da contratacéo direta. Auséncia de indicativo de influéncia
na escolha ou relagdo com a contratada. Preponderancia da prova no
sentido da inexisténcia do propdsito de causar prejuizo ou favorecer
indevidamente.
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7. Denuncia rejeitada. (INQ 3731/DF, Tribunal Pleno, Rel. Ministro
Gilmar Mendes, julg. em 02/02/2016)

Acdo Penal. Ex-prefeito municipal. Atual deputado federal.
Dispensa irregular de licitacao (art. 89, caput, da Lei n° 8.666/93).
Dolo. Auséncia. Atipicidade. Agao penal improcedente.

[..]

2. As imputacgoes feitas na denuncia aos ora denunciados foram
de, na condicao de prefeito municipal e de secretaria de economia e
finangas do municipio, haverem acolhido indevidamente a
inexigibilidade de procedimento licitatério para a contratacdo de
servigos em favor da Prefeitura Municipal de Santos/SP

3. Nao se verifica a existéncia de indicios de vontade livre e
conscientemente dirigida por parte dos denunciados de superarem a
necessidade de realizagao da licitagdo. Pressupde o tipo, além do
necessario dolo simples (vontade consciente e livre de contratar
independentemente da realizacdo de prévio procedimento licitatério),
a intencéo de produzir um prejuizo aos cofres publicos por meio do
afastamento indevido da licitagéo.

4. A incidéncia da norma que se extrai do art. 89, caput, da Lei
n°® 8.666/93 depende da presenga de um claro elemento subjetivo do
agente politico: a vontade livre e consciente (dolo) de lesar
o Erario, pois é assim que se garante a necessaria distingdo entre atos
proprios do cotidiano politico-administrativo e atos que revelam o
cometimento de ilicitos penais. A auséncia de indicios da presenca do
dolo especifico do delito, com o reconhecimento de atipicidade da
conduta dos agentes denunciados, ja foi reconhecida pela Suprema
Corte (Ing. n® 2.646/RN, Tribunal Pleno, Relator o Ministro Ayres Britto,
DJe de 7/5/10).

5. Denuncia rejeitada. Ag&do penal julgada improcedente. (INQ
2616/SP, Tribunal Pleno, Rel. Min. Dias Toffoli, julg. em 29/05/2014, DJe 167,
em 28/08/2014).

Nos fundamentos do seu voto condutor, o Excelentissimo Ministro
Gilmar Mendes assim justificou, em sintese, sua conclusao:

O objetivo desse entendimento é separar os casos em que a
dispensa buscou efetivo favorecimento, daqueles em que decorreu de
interpretagdo equivoca das normas, ou mesmo puro e simples erro do
administrador.

No presente caso, vislumbro indicativos de que houve prejuizo
ao erario com a contratagao.

[..]
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A despeito disso tudo, os elementos ndo demonstram que a
denunciada tenha agido com inten¢do de causar prejuizo ao erario ou
favorecer a contratada. A denunciada era Secretaria Estadual de
Educacgao e Cultura. Recebeu a indicagdo da contratacao direta com
avaliacdo de conveniéncia e oportunidade feita por escaldes inferiores
da administragdo (fls. 255 e 268), e de legalidade por parte da
Procuradoria-Geral do Estado (fls. 560- 567).

Nao ha nenhum elemento indicando que a denunciada tenha
pessoalmente influenciado a escolha. Nada aponta para relagdo com
a contratada.

Indo além, o contrato, considerada a dimensao da administracéo
estadual, é de valor modesto.

Assim, em principio, os elementos levam a crer que a
denunciada agiu de acordo com a crenga de que a contratacao era
conveniente e adequada e de que a licitagédo era inexigivel de acordo
com os critérios juridicos.

O mais crivel no contexto é que a deciséo pela inexigibilidade
decorreu de uma falha no dever de fiscalizar os atos propostos pelas
instancias administrativas inferiores e pela Procuradoria do Estado.

Por isso, ndo vislumbro elementos suficientes para apontar para
a vontade de causar prejuizo ao erario ou favorecer a contratada. Na
pior das hipoteses, a prova aponta para agir culposo da denunciada,
irrelevante do ponto de vista penal.

Na Denuincia ora analisada, no entanto, ndo ha qualquer indicativo
de que houve dano ao erario ou de que a abertura dos créditos tenha se dado
com a finalidade especifica de favorecimento indevido.

A constatacao de prejuizo ao erario ¢ também condi¢ao necessaria
para rejeitar contas. Isso € o que se interpreta do disposto no art. 16 da Lei
n°. 8443, de 1992, segundo o qual:

Art. 16. As contas serdo julgadas:

[..]

Il - requlares com ressalva, quando evidenciarem impropriedade
ou qualquer outra falta de natureza formal de que nao resulte dano ao
Erario;

Como nada nesse sentido foi encontrado, ndo se poderia inquinar
as contas presidenciais no ponto ora analisado.
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2.1.8. Conclusao quanto ao mérito do subitem 2.1

Em razdo do que se acaba de expor, ainda que se ultrapasse a

preliminar e avance na analise do mérito, constatar-se-a que a abertura dos
créditos efetivados pela Chefe do Poder Executivo em 2015 néo se
subsumiria aos tipos penais previstos nos itens 4 € 6 do art. 10 e item 2 do
art. 11, todos da Lei n® 1.0797°, de 1950, pois:

a)

b)

em relagdo ao item 4 do art. 10, a aciao delitiva seria
“infringir” (violar, transgredir, ofender), ndo simplesmente,
mas de forma qualificada, pois se exige que a infringéncia seja
“patente” (explicita, notdria, manifesta) e “de qualquer modo”
(generalizado, disseminado). Evidentemente, niao houve
“Infringéncia” a dispositivo da lei orcamentaria, menos ainda
de forma “patente e de qualquer modo”, porquanto a abertura
estava amparada no caput do artigo 4° da LOA 2015 e se
restringiu a algumas programagdes € 6rgaos, mas nao a todos,
conforme se demonstrou;

em relacdo ao item 6 do art. 10, a agdo delitiva consiste em
“ordenar” (mandar, determinar, dar ordem) ou ‘“‘autorizar”
(licenciar, outorgar, facultar) a abertura de crédito sem
fundamento na lei orcamentaria ou com inobservancia de
prescricdo legal. E patente, pelos anexos decretos acostados,
que a Presidente da Republica ndo “ordenou” ou “autorizou” a
abertura de nenhum crédito por quem quer que seja, uma vez
que o fez de moto proprio, conforme demonstram as

70 Art. 10. Sdo crimes de responsabilidade contra a lei orgamentaria:

]

4 - Infringir, patentemente, e de qualquer modo, dispositivo da lei or¢amentaria.

.

6) ordenar ou autorizar a abertura de crédito em desacordo com os limites estabelecidos pelo Senado
Federal, sem fundamento na lei orgamentaria ou na de crédito adicional ou com inobservancia de prescrigao
legal; (Incluido pela Lei n° 10.028, de 2000)
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publicagdes, e com fundamento da LOA 2015 e observancia
do ordenamento juridico patrio; e

c) emrelagdo ao item 2 do art. 11, a conduta viciada consiste em
abrir crédito sem fundamento em lei ou sem as formalidades
legais. No entanto, os seis créditos inquinados ndo apenas
atendiam o disposto no art. 4° da LOA 2015, mas também
visaram inclusive atender dispositivos constitucionais (arts. 2°,
99 e 174, CF), que primam pela separagao e independéncia dos
Poderes. Sendo assim, resta patente a consonancia da abertura
dos referidos créditos com o ordenamento juridico. H4 de se
registrar, no entanto, que esse art. 11, inserido entre os “crimes
contra a guarda e legal emprego dos dinheiros publicos” da Lei
n° 1.079/1950, ndo foi recepcionado pela atual Constitui¢ao
Federal, tendo em vista que esta ndo albergou tais tipos de
crime no art. 85.

2.2. 0O segundo subitem — das pedaladas fiscais (fl. 22):

2.2.- Das Praticas llegais de Desinformagoes
Contabeis e Fiscais - As chamadas pedaladas fiscais.

Conforme revelam o titulo do presente subitem e as
fundamentagdes apresentadas, os denunciantes entendem por “pedaladas
fiscais” a alegada desconformidade entre a contabilidade da Unido e a
realidade das contas publicas, o que revelaria “maquiagens contabeis”, com
o fim de “forjar uma situagdo fiscal do pais que inexiste, sem o temor de
afrontar a lei para chegar ao resultado esperado” (fl. 22).

Como tais argumentos ainda sdo insuficientes para precisar a
extensdo e o Ambito que se quis dar as tais “pedaladas fiscais”, e levando em
conta que presumidamente a Dentincia ndo esté se referindo a totalidade da
contabilizagdo dos atos e fatos da administragao federal, esta Nota embasa-
se, para a analise, na decisao que advém do recebimento da Dentncia.

2.2.1. Preliminar em relacdo ao subitem 2.2: recebimento da
Dentncia

Em relagdo ao presente subitem, a decisdo de acolhimento da
Dentincia pelo Senhor Presidente da Camara dos Deputados ndo deixa
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duvidas de que os fatos acolhidos se restringem aos pretensamente praticados
em 2015. Portanto, desnecessario debater os relativos a 2014, porque nao
recebidos.

Em suas razdes, no que interessa para a analise, pontuou
textualmente Sua Exceléncia (fls. 3.714/3.715):

Séo igualmente relevantes as demais questdes que dizem
respeito a lei orcamentaria deste ano, especialmente a alegagao da
reiteracao da pratica das chamadas pedaladas fiscais, o que, também
em tese, podem configurar crime de responsabilidade contra a lei
orcamentaria (art. 85, VI, CF).

[...]

E também merece melhor aprofundamento as razbes que
levaram ao Governo a adotar essa pratica das chamadas pedaladas
fiscais também neste ano de 2015.

[..]

Conforme se verifica dos fundamentos da Denuncia, as “pedaladas
fiscais” alegadas para 2015 consistem unicamente em demonstracdes
contabeis do Banco do Brasil S/A - BB, relativas ao Plano Safra, em que
constariam dividas do Tesouro ao Banco. O débito da Unido para com essa
instituicao financeira por equalizacdo da taxa de juros, em 2015, alcancgaria
mais de R$ 3 bilhdes (fl. 30).

A esta parte exclusiva, entdo, se restringe o acolhimento da
Dentncia.

Embora o Senhor Presidente tenha reduzido bastante o objeto
acolhido, ainda assim nao ficaria isento de criticas pelo que acolheu. Varias
sdo as razoes.

A primeira delas tem relacio com a divergéncia entre os
fundamentos apresentados para acolhimento e o objeto acolhido. Disse
textualmente Sua Exceléncia (fl. 315):

E importante registrar que, neste juizo prévio de admissibilidade,
nao se examina a procedéncia ou nao da denuncia, mas sim a
existéncia de requisitos minimos, formais e materiais e indicios de
materialidade e autoria. (negrito nosso)
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Ora, as informagdes prestadas pelos denunciantes (sobre
demonstracdes contabeis com indicacdes de possiveis dividas do Tesouro)
levam ao entendimento, indene de duvidas, de que a Chefe do Poder
Executivo nenhum ato pratica em relagdo aos fatos alegados.

Os atos e fatos sdo de responsabilidade de uma estatal (Banco do
Brasil S/A), portanto de seus dirigentes, sendo importante ressaltar que nao
ha prova alguma nos autos, ou a0 menos alega¢ao, de que aquela autoridade
tenha feito ingeréncia, direta ou indireta, na dire¢do do banco.

Fazem os denunciantes tdo somente inferéncias, conclusoes
opinativas, no sentido de que, se ha dividas ilegais do Governo Federal, a
Presidente deveria saber da ilegalidade, razao pela qual tem de responder por
crime.

O caput do art. 85 e o § 4° do art. 86 da Constituicdo sao
translucidos, no sentido de admitir apenas a responsabilizacdo do Presidente
por atos por ele praticados, ao dispor, in verbis:

Art. 85. Sao crimes de responsabilidade os atos do Presidente
da Republica que atentem contra a Constituicdo Federal e,
especialmente, contra:

[...]

Art. 86. ...

§ 4° O Presidente da Republica, na vigéncia de seu mandato,

nao pode ser responsabilizado por atos estranhos ao exercicio de
suas funcoes.

Outra constatacdo permite reafirmar que os fatos aqui alegados
nada tém que ver com a responsabilidade da Presidente. A Dentlincia assevera
que as equalizacdes de taxas de juros ao BB estariam sendo objeto de
acompanhamento e controle pelo TCU, de que seria exemplo o Acdrdao
0825/2015, adotado em 15/04/2015, nos autos do Processo TC
021.643/2014-8.

Apenas esta informagao ja seria suficiente para o desacolhimento,
uma vez que nao se vislumbra competéncia constitucional ao citado Tribunal
para abrir processos de controle e fiscalizacdo contra o Chefe do Poder
Executivo, mas tdo somente para emitir parecer prévio sobre as contas deste
(art. 71, I, CF), e no prazo constitucionalmente definido.
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A proposito, decisdo da Segunda Turma do STF:

Agravo regimental em reclamacéo. 2. Prefeito de Pacuja/CE. 3.
Cabe ao Tribunal de Contas a apreciacdo, mediante parecer prévio,
das contas prestadas pelo Chefe do Poder Executivo. A competéncia
para julga-las fica a cargo do Poder Legislativo. Precedentes. 4.
Agravo regimental a que se nega provimento (Ag. Reg. Na Reclamagdo
14.310/CE, Relator Ministro Gilmar Mendes, julgado em 24/03/2015 -
precedentes citados: ADI 1.140-5/RR, ADI 1.779-1/PE, ADI 1.964-3/ES, ADI
849-8/MT, RE 471.506-AgR).

Em sua fundamentagao, afirmou de modo transparente o Senhor
Relator:

No ambito das competéncias institucionais do Tribunal de
Contas, esta Corte tem reconhecido a clara distingdo entre (/) a
competéncia para apreciar e emitir parecer prévio sobre as contas
prestadas anualmente pelo Chefe do Poder Executivo, especificada
no art. 71, inciso |, CF/88, e (ii) a competéncia para julgar as contas
dos demais administradores e responsaveis, definida no art. 71, inciso
Il, CF/88. (negrito original)

Assim, no tocante aquelas prestadas pelo Chefe do Poder
Executivo, cabe ao Tribunal de Contas apenas a apreciacao mediante
parecer prévio. A competéncia para julga-las fica a cargo do Poder
Legislativo.

Por outro lado, visitando o sitio do Tribunal na internet, percebe-
se que a Corte realmente acompanhava a questao. E, como era de se esperar,
ndo incluiu a Presidente da Republica na relacdo dos responsaveis pelos
fatos.

Como bem especificado no Acérdido n® 825/TCU-Plenario’!, os
fatos sdo atribuidos apenas as seguintes autoridades, nomeadamente
identificadas pelo Tribunal:

1) Guido Mantega (Ministro de Estado da Fazenda),

2) Nelson Henrique Barbosa Filho (Ministro de Estado da Fazenda
interino);

3) Dyogo Henrique de Oliveira (Ministro de Estado da Fazenda interino),

! Fonte:
https://contas.tcu.gov.br/juris/Web/Juris/ConsultarTextual2/Jurisprudencia.faces?grupoPesquisa=JURIS
PRUDENCIA&textoPesquisa=PROC:2164320148 - acesso em 31/03/2016.
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4) Arno Hugo Augustin Filho (Secretario do Tesouro Nacional),

5) Marcus Pereira Aucélio (Subsecretario de Politica Fiscal da Secretaria
do Tesouro Nacional),

6) Marcelo Pereira de Amorim (Coordenador-Geral de Programacao
Financeira da Secretaria do Tesouro Nacional),

7) Adriano Pereira de Paula (Coordenador-Geral de Operacdes de Crédito
do Tesouro Nacional),

8) Alexandre Antonio Tombini (Presidente do Banco Central do Brasil),

9) Tulio José Lenti Maciel (Chefe do Departamento Econdmico do Banco
Central do Brasil),

10) Jorge Fontes Hereda (Presidente da Caixa Econdmica Federal),
11) Aldemir Bendine (Presidente do Banco do Brasil),

12) Luciano Galvao Coutinho (Presidente do Banco Nacional do
Desenvolvimento Econémico e Social),

13) Manoel Dias (Ministro do Trabalho e Emprego),

14) Tereza Helena Gabrielli Barreto Campello (Ministra de Estado do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome),

15) Gilberto Magalhdes Occhi (Ministro de Estado das Cidades),

16) Carlos Antonio Vieira Fernandes (Secretario Executivo do Ministério
das Cidades),

17) Laércio Roberto Lemos de Souza (Subsecretario de Planejamento,
Orcamento e Administracao do Ministério das Cidades) e

18) Lindolfo Neto de Oliveira Sales (Presidente do Instituto Nacional do
Seguro Social).

Por fim, em relacdo a esse aspecto, quando do recebimento da
Denuncia, em dezembro/2015, o exercicio financeiro ainda corria e sequer
havia se iniciado o prazo constitucional atribuido a Presidéncia da Republica
para apresentar suas contas ao Congresso Nacional (art. 84, XXIV, CF).

Sendo assim, ndo caberia ao Presidente da Camara dos Deputados
precipitar o lapso temporal previsto na Carta Politica, ainda que com
finalidade das mais republicanas (cumprimento do disposto na Lei n°® 1.079,
de 1950, e no Regimento Interno da Camara), para constranger a Chefe do
Poder Executivo a prestar parte das contas extemporaneamente. Tampouco
caberia ao Senhor Presidente subverter o roteiro constitucional, abreviando
prazos e substituindo atores competentes, como ocorrera, se mantida sua
decisdo.
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Em outra vertente, tomando-se o Parecer Prévio as contas
presidenciais de 2014 (Acordao n° 2.461/2015) como subsidio a discussao,
o TCU em nenhum momento fez ressalvas ou apontou qualquer
irregularidade, no que tange a dividas do Tesouro Nacional ao Banco do
Brasil S/A - BB. O tnico apontamento existente (irregularidade 1) diz
respeito a auséncia de registro, nas estatisticas da divida publica de 2014, de
passivos da Unido junto a esse Banco.

A Dentncia faz referéncia expressa a parecer de Procurador junto
ao Tribunal (fls. 23/24). No entanto, no rito constitucional estabelecido para
as contas presidenciais, ndo ha previsao para tal parecer, pelo que dever-se-
1a, com todo o respeito a profundidade do trabalho referido, toma-lo por
inexistente nos autos.

A Denuncia afirma, ainda, que esse parecer teria sido acolhido em
acorddo de 15/04/2015, do TCU (fl. 24). Pela data, referir-se-ia ao Acordao
825/2015-TCU.

No entanto, esse Acordao, como acima esclarecido, ndo se refere
a Presidente da Republica, tampouco as conclusdes nele alcancadas foram
integralmente acolhidas no Parecer Prévio das contas de 2014, como acima
afirmado, tendo ficado fora a questdo da divida ao BB.

Portanto, seguindo a logica do Senhor Presidente da Camara,
porque ¢ a logica que se extrai da Constituigdo Federal, nesse ponto a
Dentincia ndo poderia ser acolhida, porque o TCU, embora em 2014 tenha
analisado a questdo, ndo concluiu por qualquer “irregularidade” nas contas
presidenciais sobre dividas da Unido junto ao Banco do Brasil.

Quanto a 2015, as contas respectivas sequer foram objeto de
Parecer Prévio da Corte, razao pela qual nao ha parecer técnico-orcamentario
aceitavel nos autos. E, a tomar-se por base a conclusdo da Corte em relagao
a 2014, possivelmente devera adotar a mesma posi¢do em 2015, tendo em
vista que o Governo editou o Decreto 8.535/2015, para regularizar o
conjunto das dividas junto as institui¢des financeiras federais.

2.2.2. Conclusao quanto a preliminar do subitem 2.2:

Para acolher a Denuncia, o Senhor Presidente deveria realizar o
juizo prévio que a lei lhe exige. Conforme o art. 38, da Lein® 1.079, de 1950,
no “processo” e no “julgamento” estabelecidos nessa Lei, o Codigo de
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Processo Penal - CPP (Decreto Lei n°® 3.689, de 03/10/1941) e os regimentos
da Camara e do Senado, serdo utilizados subsidiariamente, naquilo que
forem aplicaveis.

Nos termos vigentes do CPP:

Art. 394. O procedimento sera comum ou especial.

[...]

§ 2° Aplica-se a todos os processos o procedimento comum,
salvo disposicoes em contrario deste Codigo ou de lei especial.

[...]

Art. 395. A denuncia ou queixa sera rejeitada quando:

| - for manifestamente inepta;

Il - faltar pressuposto processual ou condig¢ao para o exercicio
da acao penal; ou

[l - faltar justa causa para o exercicio da agao penal.

Ao que aparenta, as condigdes da agdo, exigidas no inciso II do art.
395, CPP, ndo foram plenamente preenchidas, tampouco a Lei n° 1.079, de
1950, as dispensa.

O mesmo CPP, embora nao mais especifique claramente as
condigdes da acdo, admite interpretagdo extensiva, bem assim
suplementagdo pelos principios gerais do direito, in verbis:

Art. 3°. A lei processual penal admitira interpretacédo extensiva e
aplicagdo analogica, bem como o suplemento dos principios gerais de
direito.

Em socorro, o disposto no art. 267 do Cdédigo de Processo Civil —
CPC, Lein® 5.869, de 11/01/1973 (aplicavel por ocasido do recebimento da
Dentincia), dispoe que sdo condi¢des da agdo (inciso VI) a possibilidade
juridica do pedido, a legitimidade das partes e o interesse processual.

Sendo assim, obviamente, as condi¢des da ag¢do (as formalidades
legais) devem estar presentes, mas nao estdo. Diretamente ao ponto: ndo esta
presente a possibilidade juridica do pedido. Isto porque, o ordenamento,
resumido no caput do art. 85 da Constitui¢do ¢ nos arts. 4° a 12 da Lei n°
1.079, de 1950, ndo capitula a punibilidade da Presidente da Republica por
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atos ndo praticados por ela. Alias, o § 4° do art. 86, CF, também afasta tal
pretensao.

Logo, com amparo na Constituicao de 1988, ndo haveria qualquer
indicio de autoria, para recebimento da Dentincia, falecendo justa causa para
tanto.

E sintomatico que os proprios denunciantes, juristas, ndo tenham
realizado a subsung¢do da conduta a qualquer dos tipos penais previstos na
Lei, o que demonstra inseguranca quanto a existéncia de crime, ou certeza
quanto a inexisténcia.

Preferiram elencar a totalidade do art. 10, integrado por 12
espécies de crimes (fls. 31/34), e parte do art. 11, nos itens 2 e 3 (fls. 35).
Nenhum deles, no entanto, diz respeito a possiveis vicios em relagdo a
“demonstracoes contabeis” ou a “débitos” do Tesouro ao Banco do Brasil.

O proprio art. 11 da Lei 1.079, de 1950, que estabelece os “crimes
contra a guarda e legal emprego dos dinheiros publicos”, parece nao ter sido
acolhido pela Constitui¢ao atual.

A Constitui¢ao de 1946, sob a égide da qual foi aprovada referida
lei especial, previa entre os crimes de responsabilidade presidencial a ofensa
a “lei or¢amentaria” (inciso VI, do art. 89) e, em inciso distinto, a “guarda e
legal emprego dos dinheiros publicos” (inciso VII). A vigente Carta Politica,
no entanto, manteve apenas a ofensa a lei orcamentaria como crime de
responsabilidade.

Da mesma forma, assim como deduzido no subitem 2.1, a questao
em apreco deveria primeiramente ser submetida a andlise dos oOrgdos
constitucionalmente previstos para emitir parecer e julgar as contas
presidenciais, a fim de reconhecerem o vicio apontado. Mas sequer passou
pela primeira etapa, a analise técnica do TCU, admitida constitucionalmente.
A par disso, a andlise empreendida pela Corte sobre o mesmo caso em
relacdo a 2014 nao foi apontada como irregularidade.

Assim, falece competéncia a comissao especial e aos 6rgaos que
lhe seguirem na apreciagdo, pelo menos enquanto nao houver conclusdo, na
linha da Denuncia, dentro do o rito constitucional estabelecido.
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2.2.3. Analise do mérito’> do subitem 2.2

O cerne da questdo deste subitem ¢ saber se hd efetivamente
conduta ilegal do Poder Executivo (pela sua Mandatéria) em relagdao aos
procedimentos inquinados, ou se ha outras razdes plausiveis para o
comportamento, ainda que nao o mais desejavel. Percucientes analises dos
fatos e apuracdes efetivadas até o presente momento apontam para essa
segunda opc¢ao.

Trecho do Acordao n°® 825/2015-Plenario-TCU, sobre debate
técnico travado entre a Corte de Contas e instituicdes financeiras federais
(especialmente Banco Central do Brasil — BCB, Banco do Brasil — BB, Caixa
Econdmica Federal — CEF, Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico
e Social — BNDES), revela a existéncia de conflitos técnicos sobre a matéria
em andlise, porque relacionados a mais adequada forma de registrar os
passivos financeiros da Unido, de modo a refletir e transparecer a real
situacao do endividamento publico. Segue:

3.1.2. Passivos junto ao Banco do Brasil — Equalizacdo da Safra
Agricola e Titulos e Créditos a Receber junto ao Tesouro Nacional:

106. A analise das demonstracdes financeiras publicadas pelo BB
permitiu identificar a existéncia de trés haveres do BB junto a Unido
registrados no ativo de referida instituigdo financeira.

107. O primeiro desses ativos esta identificado como ‘Alongamento
de crédito rural — Tesouro Nacional’ e esta evidenciado pelo item “11.a
— Outros Créditos — Créditos Especificos’ das Notas Explicativas as
Demonstracbes Contabeis Consolidadas referentes ao 1°
Semestre/2014 publicadas pelo BB na rede mundial de computadores
e cujos saldos relativos aos meses de junho/2013, dezembro/2013 e
junho/2014 eram, respectivamente, R$ 1.323.842 mil, R$ 1.390.451
mil e R$ 1.468.760 mil.

108. O segundo desses ativos esta identificado como ‘Tesouro
Nacional — equalizagéo de taxas — safra agricola’ e esta evidenciado
pelo item ‘“11.b — Outros Créditos — Diversos’ das Notas Explicativas
as Demonstragbes Contabeis Consolidadas referentes ao 1°
Semestre/2014 publicadas pelo BB na rede mundial de computadores
e cujos saldos relativos aos meses de junho/2013, dezembro/2013 e

72 para maior compreens3o sobre a tematica, sugere-se a leitura dos tdpicos inerentes as irregularidades
1 a 4, apontadas pelo TCU, constantes do Relatério do destacado Senador Acir Gurgacz (PDT/RO),
disponivel no sitio da CMO na internet. , em
http://www.camara.gov.br/internet/comissao/index/mista/orca/contas/2014/01-
Prestacao_de_Contas_da_Presidente_da_Republica/01_PCPR_RELATORIO_COM_EMENDAS.pdf
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junho/2014 eram, respectivamente, R$ 4.158.015 mil, R$ 6.333.283
mil e R$ 7.943.736 mil.

109. O terceiro desses ativos esta identificado como ‘Titulo e créditos
a receber — Tesouro Nacional' e esta evidenciado pelo item ‘“11.b —
Outros Créditos — Diversos’ das Notas Explicativas as Demonstraces
Contabeis Consolidadas referentes ao 1° Semestre/2014 publicadas
pelo BB na rede mundial de computadores e cujos saldos relativos aos
meses de junho/2013, dezembro/2013 e junho/2014 eram,
respectivamente, R$ 1.043.628 mil, R$ 1.373.702 mil e R$ 1.796.224
mil.

110. Foi solicitado (peca 45, fl. 3) ao Departamento Econémico do
Bacen que informasse a equipe de auditoria o item da DLSP no qual
porventura estivessem registrados os passivos da Uni&o junto ao BB
e as razbes de ordem metodolégica para a insergao ou, se for o caso,
para a nao insercao de referidos passivos no rol de obrigagbes da
Unido na DLSP.

111. Por intermédio do Oficio 971/2014-BCB/Depec (peca 93), de 17
de outubro de 2014, o Bacen informou que o passivo referente ao item
‘Alongamento de crédito rural — Tesouro Nacional' é computado no
item Divida Bancaria Federal, nos quadros estatisticos relativos a
composicao da DLSP, divulgados pelo Bacen.

CIRLNRL LT LU R LR
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112. Quanto as razdes para o registro, o Bacen informou que referido
passivo esta registrado pelo BB na conta Cosif ‘1.8.5.90.00-7 —
Tesouro Nacional — Alongamento de Crédito Rural’. Informou também
que, como regra geral, as obrigacbes do governo registradas no
sistema bancario devem ser incluidas na DLSP e que as obrigacdes,
caracterizadas como direito ja efetivamente constituido junto ao
Governo Federal, enquadravam-se nos critérios estabelecidos na
metodologia de apuragéo fiscal.
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113. Quanto ao passivo referente ao item ‘Tesouro Nacional —
equalizagao de taxas — safra agricola’ o Bacen informou (pega 93, fl.
4) que o0 mesmo ndo esta inserido no célculo da DLSP. Informou
também que a conta Cosif utilizada pela instituicao financeira para o
registro de referidos direitos ndo estd nos grupamentos contabeis
abrangidos pela apuracgao fiscal.

114. Parajustificar o nao registro de referido passivo, o Departamento
Econdmico do Bacen informa que a apuragéo fiscal considera o critério
de caixa para o resultado fiscal primario e que o impacto das despesas
de equalizagido de taxas sobre a DLSP e o resultado fiscal ocorre,
regra geral, por ocasido de seu efetivo pagamento pelo Tesouro
Nacional, ocasionando queda de disponibilidade (Conta Unica) ou
aumento de endividamento (no caso de pagamento com titulos
publicos).
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115. O argumento apresentado pelo Bacen, ao que parece, reforca o
entendimento de que referido passivo deve ser registrado nas
estatisticas da DLSP, pelos motivos expostos a seguir.

116. As equalizagdes, como ja evidenciado pelos itens 90 a 95 desta
instrucdo, sdo despesas orgamentarias correntes que devem ser
pagas ao longo do processo de execugdo do orgamento. Ou seja,
espera-se que o devedor (Unido) efetue, periodicamente, o
pagamento das equaliza¢gdes ao respectivo credor (BB).

117. Quando, no entanto, referidos pagamentos néo séo efetuados e,
ao estoque da respectiva divida, passam a ser apropriados juros, nao
ha duavida de que o credor esta concedendo uma espécie de
financiamento ao devedor.

118. Desse modo, como determina a metodologia de apuracgio
‘abaixo da linha’, nos parece que estdo plenamente atendidos os
critérios estabelecidos pela metodologia ‘abaixo da linha’ para o
registro de tais passivos na DLSP, uma vez que: (i) existe o
financiamento concedido pelo BB a Unido; (ii) os montantes ja sao
devidos pela Unido ao BB — ora, se ndo sao devidos, por que sao
apropriados juros aos respectivos estoques?; e (iii) os valores estao
registrados no ativo da instituicao financeira.

119. Ainda nessa esteira, informa o Bacen (pega 45, fls. 4/5) que, na
hipétese de existirem parcelas desses direitos das instituicdes
financeiras que se mostrem ja exigiveis, poder-se-ia empreender
estudo com o objetivo de avaliar possivel inclusdo desses montantes
na DLSP. Em relacdo a esse aspecto, os itens 208 a 222 deste
relatério mostram que os valores langados no ativo do BB ja foram

reconhecidos, pela STN, como devidos a referida instituicdo
financeira.

120. Desse modo, ante o exposto acima, em razao do principio da
transparéncia fiscal positivado pelo art. 1° da LRF e em nome dos
objetivos e critérios explicitados pelo Manual de Estatisticas Fiscais
publicado pelo Bacen em seu sitio na rede mundial de computadores,
propde-se determinacao ao Departamento Econdmico do Bacen para
que registre no rol de passivos da Unido na Divida Liquida do Setor
Publico os valores devidos pela Unido ao Banco do Brasil relativos ao
item ‘Tesouro Nacional — equalizagdo de taxas — safra agricola’.

121. Quanto ao passivo referente ao item ‘Titulo e créditos a receber
— Tesouro Nacional’ o Bacen informou (peca 45, fl. 4) que o0 mesmo
também nao esta inserido no calculo da DLSP. As razdes para a nao
inclusdo seriam as seguintes, in verbis:

‘O passivo da Unido acima referido é oriundo de operacgdes de crédito
de interesse do Governo, incluindo os abatimentos e repasses vinculados
as operagdes destinadas as micro e pequenas empresas e rebates ou
bonus por adimpléncia nas operagGes rurais. Essas operacles sdo
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contabilizadas em conta Cosif de uso interno da instituicao, vinculada ao
grupamento contabil 1.8.8.80.20-5 — Titulos e Créditos a Receber — Sem
Caracteristica de Concessdo de Crédito e que ndo permite a explicitacdo
das obrigacdes do Tesouro Nacional, ndo sendo abrangida, portanto, pela
apuracdo fiscal. (...), a avaliacao desses direitos da instituicao financeira a
luz da metodologia de apuracao fiscal requer analise mais desagregada da
natureza dos créditos, sobretudo quanto a segregacdo dos estoques
oriundos de operacgdes financeiras, se for o caso, daquelas de natureza
nao financeira (impacto primario), avaliagdo essa que depende de outras
informacdes, inclusive com a participacao de outros 6rgaos e entidades
do Poder Publico Federal, ndo podendo ser realizada unicamente a partir
do atual registro contdbil na institui¢do financeira.’

CIRLNRL LT LU R LR
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122. A equipe de auditoria entende, entretanto, que os montantes
registrados em referido item das demonstra¢des financeiras devem
ser registrados como um passivo no rol das obriga¢cdes da Unido na
DLSP pelas mesmas razbes citadas acima para o registro da
equalizagao da safra agricola, quais sejam: (i) existe o financiamento
concedido pelo BB a Uniao; (ii) os montantes ja sdo devidos pela Unido
ao BB; e (iii) os valores estdo registrados no ativo da instituigcdo
financeira.

123. Desse modo, em razao do exposto acima, ante o principio da
transparéncia fiscal positivado pelo art. 1° da LRF e em nome dos
objetivos e critérios explicitados pelo Manual de Estatisticas Fiscais
publicado pelo Bacen em seu sitio na rede mundial de computadores,
propde-se determinagdo ao Departamento Econdmico do Bacen para
que registre no rol de passivos da Unido na Divida Liquida do Setor
Publico os valores devidos pela Unido ao Banco do Brasil relativos ao
item ‘Titulo e créditos a receber — Tesouro Nacional'.
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A proposito, seguem também os argumentos do Bacen ao TCU
(defesa apresentada pela AGU em relacdo as contas de 2014, fls 24/26),
justificando a aplicacdao de sua metodologia em relagao ao caso:

Assim, deve-se ter em mente que as estatisticas
macroecondmicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB,
calculadas a partir da variagdao do endividamento liquido do
conjunto dos entes publicos (metodologia “abaixo da linha”),
tém como objetivo medir o impacto das operagoes do setor
publico sobre a demanda agregada e, por conseguinte, sobre
o nivel de pregos, informagao fundamental para a formulagéao
e condugao da politica monetaria, a exemplo da definicao da
meta da taxa basica de juros do Sistema Especial de Liquidagéo
e de Custddia (Selic), no ambito das reunides do Comité de
Politica Monetéria (Copom).
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do BCB de determinar os contornos da metodologia para
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apuracao do impacto das operagdes do setor publico sobre a
demanda agregada, inclusive para fins de comparabilidade
internacional, constitui parcela essencial da autonomia
operacional da autoridade monetaria para o exercicio de sua
competéncia privativa de formular e executar a politica
monetaria, como bem ressalta a anexa nota técnica.

A utilidade de qualquer instrumento, recorde-se, define-se por
sua idoneidade para o atingimento de uma finalidade que Ihe foi
legalmente  atribuida. A utilidade das estatisticas
macroecondmicas do setor fiscal elaboradas pelo BCB mede-
se por sua capacidade de instrumentalizar a Autarquia no
labor técnico de formular e executar a politica monetaria, sem
a interferéncia de consideracoes alheias a esse mandato
legal (vide arts. 9° a 11 da Lei n® 4.595, de 31 de dezembro de
1964).

Quaisquer constricdes a autonomia técnico-operacional da
autoridade monetaria de definir a metodologia de apuracio das
estatisticas fiscais, decorrentes do interesse em contemplar
finalidades alheias a formulagdo da politica monetaria, por mais
meritérias que sejam, tem o potencial de interferir na
idoneidade das estatisticas fiscais como ferramenta
monetaria e como padrao de comparabilidade internacional,
redundando em possiveis ineficiéncias, além de causar reflexos
no desempenho das competéncias legais do proprio BCB.

CIRLNRL LT LU R LR
SF/16614.67245-00

Decorre do objetivo dessa estatistica macroecondomica
do setor fiscal e do fato de ser o BCB responsavel por
compila-la e publica-la — ou seja, estar a Autoridade Monetaria
e de Supervisdo Bancaria do Pais disposta a efetuar a estatistica
macroeconOmica do setor fiscal — a delimitagcdo pré-
estabelecida de critérios proprios a atividade estatistica
como abrangéncia e cobertura, que, de resto, caracterizam
qualquer producgao de estatisticas macroecondmicas.
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Pelas razdes acima é que o Manual de Estatisticas Fiscais do
BCB define, logo em sua Introdugdo, que as “fontes de dados
utilizadas nessas estatisticas sdo, regra geral, os detentores das
dividas do setor publico, tendo como base as informagées
registradas na contabilidade do sistema financeiro.”, uma vez
que o “Banco Central, como Orgéo responséavel pela formulagdo
e gestao da politica monetaria e pela requlagdo e supervisdo do
Sistema Financeiro Nacional, pode solicitar das instituigoes
financeiras informagées sobre créditos e haveres do setor
publico, facilitando o trabalho de compilagdo das estatisticas
fiscais” (destaques ausentes no original).

Dessa forma, quando o item 3 do Manual de Estatisticas
Fiscais do BCB, relativo a “Conceitos e Critérios Basicos das
Estatisticas”, afirma que a “regra geral” para a inclusdo de um
crédito ou de uma divida do setor publico n&o financeiro na DLSP
é que eles “devem estar registrados no passivo [ou ativo] das
instituicbes devedoras [ou credoras] do governo”, essa afirmacgao
refere-se, logicamente, as instituigbdes financeiras.
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]

Destaque-se, ainda sobre metodologia, que as estatisticas
macroecondmicas do setor fiscal, publicadas pelo BCB,
adotam para a contabilizagdo e para o momento de registro o
critério de caixa, definido no Manual de Estatisticas de Finangas
Publicas (Government Finance Statistics Manual ou GFSM), cuja
primeira versao foi publicada pelo FMI em 1986.

Pelo critério de caixa, as “fransag¢bes sdo registradas apenas
quando o recurso (cash) é efetivamente recebido ou pago”
(versao preliminar do GFSM 2014, paragrafo 1.27). A apuragao
dessas estatisticas no critério de caixa €, adicionalmente, a
maneira mais tradicional de compilar as estatisticas
macroecondmicas do setor fiscal (versdo preliminar do GFSM
2014, paragrafo 4.2). Esse critério esta explicitado no Manual de
Estatisticas Fiscais do BCB em sua pagina 10: “As NFSP apuram
o resultado pelo regime de caixa’ (grifos originais)

Mais adiante, complementou a AGU (fls. 29/30):

Aplicando-se esse entendimento, consagrado ha 25 (vinte e
cinco) anos, tem-se que pouco mais de 3/4 (trés quartos) dos
“R$ 40 bilhées” citados pelo TCU sao ativos de instituigcoes
nao financeiras (FGTS e Finame), ndo devendo, portanto, ser
contemplados nas estatisticas macroeconémicas do setor fiscal,
publicadas pelo BCB.

Os R$ 9,7 bilhdes restantes (BB) também nao sao
incluidos nas estatisticas macroeconbmicas do setor fiscal
publicadas pelo BCB, por ndo preencherem os demais requisitos
da metodologia, em especial o critério de caixa.

[.]

A reforcar essa conviccdo, repise-se que nenhuma
operacao dessa natureza foi incluida nas estatisticas fiscais
abaixo da linha em qualquer outro exercicio e nem sequer
foram apontadas em relatérios anteriores do TCU.

Com base em tudo quanto exposto, nao ha qualquer
ilegalidade, como sugere o apontamento do Relatorio Preliminar
da Corte de Contas, simplesmente porque nao ha lei nem
qualquer outra norma cogente que tenha definido a
“metodologia de apuragdo dos resultados primario e
nominal” nem que tenha obrigado o BCB a incluir
determinadas operag6es no calculo da DLSP ou do Resultado
Primario. (grifos originais)

Como se pode perceber, o imbrdglio nada tem que ver diretamente
com a Senhora Presidente da Republica, ainda que as demonstragdes possam
ter evidenciado que as contas publicas estariam numa situacdo melhor que a
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Demonstragdes obscuras ndo podem ser toleradas, tanto ¢ verdade
que o Parecer do Senador Acir Gurgacz as contas de 2014 recomendou
“ressalvas” quanto a esse aspecto. Mas, lamentavelmente, decorre das
inimeras falhas existentes no sistema publico de orcamento e financas
(inclusive no de controle, que ndo identificou o defeito ha mais tempo).

Em sintese, no ambito desse debate, o BCB alegou que realiza suas
demonstracdes com amparo em metodologia que emprega hd mais de 25
anos consecutivos, dentro de sua competéncia constitucional de Autoridade
Monetaria (art. 164, CF).

O TCU, por seu turno, arrazoou que, aprovada a LRF, os
principios nela previstos, especialmente o inerente a “acdo planejada e
transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar
o equilibrio das contas publicas”, devem ser perseguidos. Com base nisso,
entendeu que poderia exigir os registros (e de fato os exigiu), segundo o que
lhe parecesse mais adequado.

A sua vez, o BCB, visando preservar sua autonomia €
competéncia, ponderou que, se alterarasse sua metodologia para atender as
preocupagdes do TCU, sua funcdo de Autoridade Monetaria sofreria abalos
negativos.

Ambas as partes (TCU x BCB e demais instituigdes financeiras)
tinhamm razao. Como o debate esta aberto, bem assim as discussoes
juridicas, certamente se chegard a bom termo.

A questdo de qual seria a melhor forma quanto aos registros e
evidenciacdo da situacdo financeira do Estado por certo serda equacionada
quando o Senado Federal e o Plendrio do Congresso Nacional se
desincumbirem de aprovar os normativos previstos no art. 30, LRF, nos
seguintes termos:

Art. 30. No prazo de noventa dias apos a publicacdo desta Lei
Complementar, o Presidente da Republica submetera ao:

| - Senado Federal: proposta de limites globais para o montante
da divida consolidada da Unido, Estados e Municipios, cumprindo o
que estabelece o inciso VI do art. 52 da Constituicdo, bem como de
limites e condig¢es relativos aos incisos VI, VIII e IX do mesmo artigo;

Il - Congresso Nacional: projeto de lei que estabelega limites
para o montante da divida mobiliaria federal a que se refere o inciso
XIV do art. 48 da Constituicdo, acompanhado da demonstragao de sua

SF/16614.67245-00

Péagina: 147/191 05/05/2016 13:47:12

[0
<
—

©
To]
[ee]

[
Keo)
(o]
(]
<t
N~
o

[0
©
[c]
©
—

(0]
™
&2
~
<
(o]
Keo)
p
Ko}
Yo}
Al
-
(op]

(0]

3]
©
Te]
—
[e0]
Al
o
~



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art52vi
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art48xiv
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art48xiv

148

adequacgao aos limites fixados para a divida consolidada da Uniao,
atendido o disposto no inciso | do § 1° deste artigo.

§ 12 As propostas referidas nos incisos | e Il do caput e suas
alteragdes conterao:

| - demonstracdo de que os limites e condigbes guardam
coeréncia com as normas estabelecidas nesta Lei Complementar e
com os objetivos da politica fiscal;

Il - estimativas do impacto da aplicagao dos limites a cada uma
das trés esferas de governo;

lll - razbes de eventual proposicao de limites diferenciados por
esfera de governo;

IV - metodologia de apuragéo dos resultados primario € nominal.

No que ainda possa interessar, cabe esclarecer que, nos termos da
Denuncia, as questdes inerentes a demonstragdes contabeis e a divida do
Tesouro junto ao BB se referem ao primeiro trimestre de 2015 (f1. 30), logo,
ao periodo de janeiro a mar¢o daquele ano.

Nessa época, sequer o TCU havia elaborado seu parecer prévio em
relagdo as contas presidenciais de 2014, que veio a ser concluido e enviado
ao Congresso Nacional apenas em 14/10/2015, na forma do Acdrdao
2.461/2015, via Avisos n° 748 e 750-Seses-TCU-Plenario, de 07 e
08/10/2015, fazendo apontamentos de irregularidades quanto ao
relacionamento do Tesouro com os bancos publicos federais.

Portanto, antes dessa data, era inexigivel a Presidente da Republica
mudangas nos procedimentos de longa data adotados. Essa Autoridade, no
entanto, por consideragdo a nova interpretacao dada pela Corte (embora tal
interpretacdo nao tenha qualquer forca executiva se nio for aprovada pelo
Congresso Nacional — e nao foi!), adotou o Decreto n°® 8.535, de 02/10/2015,
que veda a existéncia de saldo negativo do Tesouro junto a institui¢des
financeiras federais por prazo superior a cinco dias uteis. Atendeu-se,
portanto, as legitimas preocupacoes levantadas pelo Tribunal.

Segundo a préopria Denuncia deixa claro, pelo menos de 2009 a
2014 (fls. 22, 26 a 28), o procedimento, inquinado de viciado nas Contas
presidenciais de 2014, era comum.

No entanto, at¢ o momento da prolacdo do parecer prévio sobre as
contas de 2014, a Corte, segundo se sabe, mesmo reconhecendo a existéncia
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da conduta nesse largo periodo, jamais “alertou”, segundo deveria, nos
termos do art. 59, § 1°, V, da LRF, o Congresso Nacional, o Poder Executivo
ou qualquer outro 6rgao, quanto a possivel irregularidade.

A par disso, a Constitui¢ado Federal ¢ a LRF estabeleceram um
sistema coeso ¢ preventivo da deterioracdo das contas publicas,
especialmente no que tange a contratacao de operagdes de crédito. Exigem,
no entanto, a participagao de todos os Poderes da Republica, especialmente
o Legislativo e o Executivo, e dos 6rgdos do sistema de controle.

Estabelece a Constituigdo, no que aqui interessa mais
imediatamente, in verbis:

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manteréo,
de forma integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:

| - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano
plurianual, a execug¢ao dos programas de governo e dos orgcamentos
da Uniao;

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a
eficacia e eficiéncia, da gestdo orgcamentaria, financeira e patrimonial
nos 6rgdos e entidades da administracdo federal, bem como da
aplicacéo de recursos publicos por entidades de direito privado;

lll - exercer o controle das operagoes de crédito, avais e
garantias, bem como dos direitos e haveres da Uniao;

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missao
institucional. (grifos nossos)

Por seu turno, dispde a LRF, in verbis:

Art. 32. O Ministério da Fazenda verificara o cumprimento
dos limites e condigdes relativos a realizagao de operagoes de
crédito de cada ente da Federagao, inclusive das empresas por eles
controladas, direta ou indiretamente.

§ 1°0 ente interessado formalizara seu pleito
fundamentando-o em parecer de seus oOrgaos técnicos e
juridicos, demonstrando a relagdo custo-beneficio, o interesse
econdmico e social da operagcdo e o atendimento das seguintes
condigobes:

[.]

Art. 59. O Poder Legislativo, diretamente ou com o auxilio dos
Tribunais de Contas, e o sistema de controle interno de cada Poder
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e do Ministério Publico, fiscalizardo o cumprimento das normas
desta Lei Complementar, com énfase no que se refere a:

[...]

Il - limites e condi¢cbes para realizagdo de operacdes de
crédito e inscricdo em Restos a Pagair;

[...]

§ 1° Os Tribunais de Contas alertardo os Poderes ou 6rgaos
referidos no art. 20 quando constatarem:

| - a possibilidade de ocorréncia das situacdes previstas no inciso
Il do art. 4° e no art. 9%

Il - que o montante da despesa total com pessoal ultrapassou
90% (noventa por cento) do limite;

lll - que os montantes das dividas consolidada e mobiliaria, das
operacgdes de crédito e da concessao de garantia se encontram acima
de 90% (noventa por cento) dos respectivos limites;

IV - que os gastos com inativos e pensionistas se encontram
acima do limite definido em lei;

V - fatos que comprometam os custos ou os resultados dos
programas ou indicios de irregularidades na gestdo orgcamentaria.
(grifos nossos)

Logo, todos tém parcela de responsabilidade quanto ao
equilibrio e sanidade do Erario! Atribuir tdo somente ao Poder Executivo
os percalgos identificados seria omitir-se oportunisticamente.

Conforme se constata, a CF (art. 74, III) e a LRF (arts. 32, § 1°, ¢
59, caput) valorizam os 6rgdos de controle interno e os 6rgdos técnicos e
juridicos dos entes da Federacao. Inclusive € atribuida atuagdo relevante ao
Ministério da Fazenda, no que tange a verificagcdo de limites e condi¢des para
realizagdo de operagdes de créditos.

Para esses o0rgaos especializados do Poder Executivo, € sdo muitos
deles, a exemplo das unidades juridicas da Casa Civil, dos Ministérios da
Educacdo, da Saude e do Desenvolvimento Agrario e da Previdéncia e
Assisténcia Social, da Caixa Economica Federal, do Conselho Gestor do
FGTS, da AGU, niao havia relacionamento ilegal entre o Tesouro e os
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bancos piblicos, tampouco a ocorréncia de operacdes de créditos™,
porquanto tudo sempre transcorreu com base em contratos antigos ou em lei,
sobre os quais jamais se levantou qualquer suspeita.

Ora, esse entendimento técnico massivo, amparado no
ordenamento juridico, dava a Chefia do Poder Executivo tranquilidade para
determinar o gerenciamento como sempre se fez.

A par dessa massa de o6rgdos técnicos estar alinhada em torno de
uma sO interpretagdo, o Tribunal ndo levou esse posicionamento em
consideracdo, o que ¢ compreensivel. Mas ndo se pode olvidar que se
instalou o desapreco a previsao normativa (arts. 74, 111, CF, e 32, § 1°, ¢ 59,
caput, LRF) e ao debate técnico coletivo, para a solu¢do de problemas de
interesse comum ao Estado e ao cidaddo, porquanto prevalente a
interpretacao inovadora e isolada da Corte.

Nenhuma critica, no entanto, a ser feita a esse colegiado, que
cumpre seu papel constitucional. Mas nado deixa de ser esdrixulo que ndo se
atribua qualquer valoragdo ao entendimento dos especialistas do Poder
Executivo, cujos 6rgaos t€ém competéncias previstas na Constitui¢ao e na lei.

2.2.4. Conclusao quanto ao mérito do subitem 2.2:

Em razao do exposto, nada demonstra ter havido ato da Presidente
da Republica em relagdo aos fatos aqui elencados, que patentemente ficam a
cargo de institui¢des estatais. Tampouco restaram demonstrados pratica
de ato ilegal, dano ao erario ou conduta deliberada de favorecimento.

Tomado ciéncia da interpretacao nova dada pelo TCU a praxe, a
Chefe do Poder Executivo, ato continuo, baixou regulamentacido geral,
dentro do que lhe € possivel fazer, atendendo ao novo entendimento. Tal fato
revela que, tivesse a Corte se desincumbido de sua tarefa oportunamente, nos
termos do art. 59, § 1°, LRF, e realizado o devido alerta a todos os Poderes,
a Mandataria possivelmente teria antecipando também a regulamentagdo,
evitando todos os embaracos ora discutidos.

3 0 mesmo pode se dizer em relacdo aos créditos abertos por decreto, que s3o totalmente preparados
pelas equipes técnicas dos ministérios, em especial relevo a Secretaria de Orcamento Federal, composta
por servicos de inegdavel saber técnico.
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Sao impertinentes, assim, as manifestagdes da Denuncia segundo
as quais havia uma conduta deliberada para “forjar uma situagdo fiscal do pais
que inexiste, sem o temor de afrontar a lei para chegar ao resultado esperado”.

Todas as informacgdes apontam, isto sim, que nao havia pratica
ilegal: ha agora novo entendimento para praticas antigas, tanto que nao
houve alteracao legislativa no periodo.

Mas tudo ja solucionado, para este caso, nos termos do citado
Decreto!

2.3. Terceiro subitem — Registro de Passivos da Divida Liquida (fl. 36):

2.3.- Do nao Registro de Valores no Rol de Passivos
da Divida Liquida do Setor Publico- Crime de
Responsabilidade capitulado no artigo 9° da Lei 1.079/50.

Este subitem especifico trata de atos praticados em 2014, ndo
acolhidos pelo Senhor Presidente da Camara dos Deputados. Assim, perdem
a necessidade de analise.

Cabe apenas esclarecer que, tal como dito no subitem
imediatamente anterior (2.2), ndo se tratava de atos praticados ou ordenados
pela Chefe do Poder Executivo, razdo pela qual ndo mereciam mesmo ser
acolhidos.

3. Analise do Relatorio do Deputado
Jovair Arantes (PTB/GO)

O Excelentissimo Senhor Deputado Jovair Arantes (PTB/GO)
divulgou seu respeitoso Relatorio no dia 6 do corrente.

Na Introducao do voto, o ilustre Deputado alerta que “aliado ao
Jjuizo técnico e juridico sobre a admissibilidade, cabe a esta Casa [Camara dos
Deputados], também analisa-la tendo como base um juizo politico, assim

entendido como a conveniéncia e a oportunidade de se instaurar um processo de
tamanha magnitude. Esse juizo politico é de cada um dos Senhores Parlamentares,
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mas tecerei considera¢des mais adiante a respeito disso, em capitulo especifico”

(fl. 33).

Pouco mais a frente, assume que “a deniincia possui aspectos
técnicos bem especificos, sobre os quais ndo trabalhamos em nosso dia-a-dia” (l.

34).

Ainda mais adiante, afirmou Sua Exceléncia, que os parlamentares
tém “o dever de respeitar o processo democrdtico e os principios constitucionais

da ampla defesa, do contraditorio, do devido processo legal e a tipicidade contida
na Lein®1.079, de 1950.”

Entendeu também, amparado em Paulo Brossard’™, que, “ainda que
devam ser considerados os pressupostos juridicos, o processo de impeachment
possui esséncia politica, uma vez que foi entregue as Casas do Poder Legislativo

pelo poder constituinte origindrio, para que seja julgado a luz de maior
sensibilidade politica” (fls. 41/42)

Como se verifica, o Relatorio sob analise ¢ intenso em
manifestacdo politica. Logo, ressalta esclarecer, esta Nota se limitard a
analise técnica dos fatos financeiros e orcamentarios, o que inclui as normas
aplicaveis, haja vista que os aspectos politicos ndo se inserem na
competéncia da Consultoria de Or¢amentos do Senado Federal.

Observagdo perfunctoria do arrazoado leva a conclusdo de que, o
ilustre Deputado ndo somente deixou de propor a corre¢cdo dos vicios da
atuacdo do Senhor Presidente da Camara dos Deputados, como também
incorreu, com toda vénia, em outras contrariedades ao ordenamento.

O Relatorio referido ¢ extenso. Em razdo disso, seguindo os
topicos apresentados pelo nobre Relator, a analise desta Nota se reportara
especialmente as questdes novas levantadas, considerando inclusive que
varios dos pontos ja estdo debatidos no topico 2, acima.

74 Ex-Ministro do STF, nos termos de sua monografia “O Impeachment”, Saraiva, 32 Ed. 1992, p. 142.
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3.1. Da abertura de crédito por decreto (fl. 65)

O Relatorio fez questdo de caracterizar a “autoria” da edicao dos
decretos em debate, que sao emanados da Chefe do Poder Executivo, o que
efetivamente nao ha como negar. (fl. 69)

3.1.1. Abertura de crédito e autorizacao legislativa (fl. 70)

Neste ponto, o Relatério afirma que quem autoriza despesa publica
¢ sempre o Legislativo.

Porém, ¢é preciso também ressaltar, a iniciativa das matérias
or¢amentaria ¢ sempre do Poder Executivo (arts. 84, XXIV, e 165, CF).
Além disso, o dispositivo alegadamente descumprido (art. 4°) constou
originariamente do projeto de lei orcamentaria para 2015, por esse Poder
elaborado, tendo sido aprovado pelo Congresso sem qualquer alteragao.

Os projetos de lei orcamentéria, pelo menos desde 2006, seguiram todos
ao Congresso Nacional com a mesma ressalva proposta originalmente, que
somente agora se alega proibitiva da abertura de crédito.

3.1.2. Condi¢ao do art. 4° da LOA 2015 (fl. 71)

Segundo a fundamentagdo do Relator, a condi¢do estabelecida
teve o proposito de “compelir o Executivo a adotar, durante a execugdo do
or¢amento, os meios necessdrios a obtengcdo da meta de resultado fiscal’.

No entanto, mais uma vez se ressalta, o legislador apenas
preservou o texto original do projeto de lei, de tal modo que, se ha ai algum
desejo de exortacdo ao cumprimento da meta, tal desejo teve origem no
proprio Executivo. O Legislativo ndo modificou a ressalva.

Por outro lado, o artigo em discussdo ndo parece dispor sobre os
meios necessarios para obter a meta fixada, o que ja ¢é previsto pela LRF e
pela LDO de cada exercicio financeiro (v. g., art. 9°, LRF, e art. 52, LDO
2015).

O dispositivo revela que o Estado, por meio do Congresso
Nacional e do Poder Executivo, decidiu assegurar que os créditos
suplementares, ainda que abertos por decreto, ndo sejam obstaculos ao
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atingimento da meta estabelecida. Somente isso! A regra ¢ dirigida a abertura
dos créditos, disciplinando-a, ndo a meta! E a pretensdo ¢ conjunta, nao
apenas do Legislativo.

3.1.3. Processo de obtencio da meta de superavit primario (fl. 72)

Partindo da assertiva de que “a gestdo fiscal, voltada a obten¢ao da
meta, vincula tanto a gestdo or¢camentdria quanto a financeira, o que se manifesta
especialmente, durante a execu¢do, na obrigatoriedade de limitagdo de empenho
e pagamento”, sentencia o Relatorio:

Dada a exigéncia do art. 9° da LRF, a meta de resultado
primario tem carater vinculante para a Administracao. (negritamos)

E facil concluir que a afirmativa somente tem sentido no contexto
do Relatério, que visa inquinar a abertura de créditos por decreto. Nao tem
nenhuma consisténcia na realidade, tanto que desacompanhada de amparo
legal, pois o art. 9° citado ndo torna a meta obrigatoria.

Nao se discute que a gestao fiscal (or¢amentaria e financeira) deve
preocupar-se com a obtencdo da meta, mas dai a afirmar que a meta €
obrigatéria se mostra excessivo.

A LRF prevé a fixac¢ao de “meta” de resultado, mas ndo o proprio
resultado. “Meta” ¢ uma intengdo, um proposito, um objetivo, um desejo
previamente tracado, mas cujo resultado futuro admite variagdo.

Todo governo sonha, deseja, mira, o bem estar coletivo; no
entanto, como apenas poucas variaveis ficam no seu controle, quase sempre
alcanga menos do que pretendeu!

A lei prevé, inteligentemente, uma “meta”, porque nao teria como
fixar o proprio resultado, sob pena de inevitavel frustragao.

Nao se concebe que “metas” de inflagdo sejam uma obrigacao de
atingi-las; que as metas para o PIB se configurem em imposicdo ao seu
alcance.

Reconhecendo mesmo tratar-se de um propdsito, ndo de um fim
em si mesmo, a propria LRF exige a elaboracdo de anexo com as possiveis
contingéncias (Anexo de Riscos Fiscais, art. 4°, § 3°, LRF), que possam
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afetar o alcance da meta. Além de tal Anexo, ha de se ter em conta que os
pardmetros econdomicos também tém forte influéncia no atingimento das
metas publicas, os quais por certo nao sao controlados pelo Estado.

Mas toda essa discussdo levantada no Relatorio € cabivel no
contexto de avaliagdo do cumprimento da LRF, ndo no processo em andlise,
em que se apura crime de responsabilidade contra a lei or¢amentéria.

A respeito do crime de responsabilidade, e para rememorar a
previsao normativa que lhe € propria, diz a Constitui¢ao Federal:

Art. 85. Sao crimes de responsabilidade os atos do Presidente
da Republica que atentem contra a Constituicho Federal e,
especialmente, contra:

[..]

VI — a lei orgamentaria

[..]

Paragrafo unico. Esses crimes serdo definidos em lei especial,
que estabelecera as normas de processo e julgamento.

No ambito da lei especial (Lei n° 1.079, de 1950), os crimes de
responsabilidade foram assim definidos, conforme a capitulagdo feita no
Relatorio (fl. 127):

Art. 10. Sao crimes de responsabilidade contra a lei
orcamentaria:

[..]

4 - Infringir , patentemente, e de qualquer modo, dispositivo da
lei orcamentaria.

Art. 11. Sao crimes contra a guarda e legal emprego dos
dinheiros publicos:
[...]

2 - Abrir crédito sem fundamento em lei ou sem as formalidades
legais;

O dispositivo da LOA 2015, tido pelo Relatorio como violado,
estabelece expressamente:

Art. 4° Fica autorizada a abertura de créditos suplementares,
restritos aos valores constantes desta Lei, excluidas as alteragoes
decorrentes de créditos adicionais, desde que as alteragdes
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promovidas na programacao orcamentaria sejam compativeis com a
obtencdao da meta de resultado primario estabelecida para o
exercicio de 2015 e sejam observados o disposto no paragrafo Unico
do art. 8°da LRF e os limites e as condigdes estabelecidos neste
artigo, vedado o cancelamento de valores incluidos ou acrescidos em
decorréncia da aprovacgao de emendas individuais, para o atendimento
de despesas:

O Relatorio deveria fornecer elementos que comprovassem que
“as alteragoes promovidas na programac¢do” pela abertura dos créditos
analisados nao foram ‘“compativeis” com a “obten¢do” da “meta
estabelecida para o exercicio de 2015”. Mas néo o fez!

Pouco importa discutir se a meta era obrigatdria ou nao, sendo
indcua a percepcao particular manifestada no Relatorio: o art. 4° apenas
exigia que as alteragoes promovidas pela abertura fossem compativeis com
a obtengdo da meta, independentemente de esta ser obrigatoria.

Compatibilidade tem a ver com “coeréncia”, “logica”,
“consisténcia”, “harmonia”; obten¢do, com ‘“‘conquista”, “consecucao”,
“atingimento”, “alcance”.

A partir dessas definigdes, a resposta quanto a compatibilidade de
cada decreto ndo merece maiores digressdes; ndo ¢ nem mesmo necessaria
analise individualizada de cada decreto.

Em acréscimo ao que ja se afirmou linha atras (topico 2.1.3), o
decreto € um ato normativo, previsto constitucionalmente. No caso dos
créditos suplementares, sua autorizagao esta claramente prevista no art. 4° da
LOA 2015, por forga do § 8° do art. 165, CF.

Ao abrir um crédito mediante decreto, o Presidente da Republica
atua meramente no ambito da norma. Nao exsurge efeito concreto algum!

Logo, a conclusdo inexoravel: as alteracdo promovidas pela
abertura de um crédito (bem assim pela sancao do projeto da lei orcamentaria
e de projeto de lei de crédito adicional, ou pela edicao de medida provisoria)
ndo t&m impacto na obtengdo da meta, porque o decreto (ou a lei ou medida
provisoria) ¢ mera medida legislativa que modifica parcialmente o arcabougo
programatico do Estado.
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A abertura de um crédito impacta apenas o conjunto de agdes
“programadas” para o exercicio. Afeta apenas o que potencialmente pode ser
executado, mas ndo necessariamente o que sera executado.

A obtengao da “meta fixada para o exercicio” somente ¢ impactada
pelo ingresso de receita no caixa do Tesouro ao longo do ano e pelas despesas
pagas até o encerramento do mesmo ano.

Essa questao pode ser visualizada do seguinte modo: a construgao
de uma rodovia, a aquisicdo de leitos hospitalares e a contratacdo de
professores nao decorrem da edicdo de um decreto de abertura do crédito
correspondente, da san¢ao da lei orgamentaria ou da edi¢do de uma medida
provisoria.

A lei orgamentaria, a MP ou o decreto apenas autorizam que sejam
feitos. Sdo atos-condicao, exigidos pela lei (art. 167, 1 e II, CF). A posterior
execucao somente ocorrera se o objeto for viavel, se aparecerem interessados
em contratar com o Estado e se se respeitar a existéncia de margem financeira
necessaria a obtencao da meta.

Somente se a rodovia for contratada, construida e paga dentro do
exercicio € que havera impacto na meta desse mesmo exercicio.

Portanto, impacto, na meta, das programagdes abertas por decreto,
lei ou MP s6 ocorre em momento posterior ao da abertura do crédito. E
somente ocorre se a despesa for realizada e paga.

Os decretos suplementares sdo precedidos de analise técnica por
funcionérios publicos especializados, integrantes das estruturas do sistema
de planejamento e or¢amento federal. Em razdo disso, jamais se poderia
imaginar a ado¢do de um ato incongruente, 1logico e ilegal.

No entanto, apenas para efeitos de argumentacdo, ainda que o
Chefe do Poder Executivo abra um crédito desarrazoado e sem fonte, essa
“abertura” ndo gera qualquer efeito na meta. Como se trata de mero ato
formal, que altera apenas o conjunto de programacgdes, depende de atos
posteriores para ser executado.

Por isso, € correto afirmar que, naquilo que tange as programagdes
autorizadas, decreto algum é incompativel com a obtencio da meta,
porquanto ndo tem ele qualquer efeito na realidade das coisas.
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A edicdo de decreto (ou san¢ao da LOA) tem relacdo apenas com
a formagdo das normas, opera apenas na formalidade, cumprindo condi¢ao
para realizacdao do gasto.

3.1.4. Abertura de créditos e limites de programacao (fl. 73)

O Relatério argumenta que, se aceita a interpretacdo de que a
abertura de quaisquer créditos sempre seria compativel com a obtencao da
meta, porque nao tem impacto financeiro imediato,:

[...] restaria inbcua a condi¢éo estabelecida pelo Legislativo no
caput do art. 4° da LOA, de delegar ao Executivo maior flexibilidade
na gestao orcamentaria, desde que estivesse atuando na gestéo fiscal
de forma compativel com o alcance das metas fixadas. A interpretacao
que o Executivo faz sobre o referido dispositivo atenta contra sua
eficacia e afasta o controle legislativo da execug¢ao do orgamento.

A gestdo orcamentaria pelo Poder Executivo ni3o decorre de
delegacdo do Legislativo, porquanto ¢ funcdo propria daquele Poder
estabelecida na Constitui¢ao, ¢ nao do Parlamento.

A condicao do art. 4° da LOA nao se torna indcua com a abertura
de créditos tais quais os analisados, porque tal ressalva apenas pretendeu
valorizar e preservar as regras inerentes ao monitoramento do alcance da
“meta fixada para o exercicio”.

Nesse sentido, nao sao tolerados decretos de abertura de crédito
que possam esvaziar essas regras, como por exemplo, (i) reduzindo os
limites de contingenciamento ou (ii) excluindo as despesas eventualmente
abertas do calculo da meta.

Estas, sim, providéncias incompativeis com a obtencao da meta de
resultado fixada para o exercicio e possiveis de constar em decreto.

Por outro lado, a aplicar-se a interpretagcdo inovadora do Relatoério,
segundo a qual os créditos devem passar a ser autorizados unicamente pelo
Legislativo, nenhum ganho se terd para a obtencdo da meta. Ora, se a meta
¢ afetada pela abertura de crédito por decreto, como entende o Relatorio,
também o serd por abertura via projeto de lei ou medida provisoria, que sao
instrumentos que igualmente autorizam despesa.
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Segundo esse modelo inovador, as perdas, porém, sdo notdrias
para o processo or¢amentario e para a realizagao das politicas publicas, fim
maior da atuacao estatal.

Os decretos de abertura de crédito sao consagrados e prestigiados
pela legislacdo, haja vista sua indiscutivel praticidade em dar resposta rapida
aos casos emergentes (sem contar que evitam sobrecarga deliberativa ao
Legislativo).

Em razao disso ¢ que a Lei n° 4.320, de 1964, vigorando ja por
mais de 56 anos, prevé o decreto como meio ordindrio de abrir créditos
suplementares a lei orcamentdria (art. 42).

As proprias leis orgamentarias, valorizando esse instrumento, vém
ampliando as possibilidades de abertura de crédito mediante decreto. A LOA
2015 (Le1n® 13.115/2015, art. 4°), por exemplo, fornecia, em 30 dispositivos,
mais de 82 possibilidades de abertura de créditos. Na LOA 2001 (Lei n°
10.171/2001, arts. 6° e 7°), havia apenas sete dispositivos com 19
possibilidades de abertura de crédito. Em 2001, o limite or¢amentario para
abertura do crédito em regra se restringia a 10% do valor de cada subtitulo;
em 2015, subiu para 20%.

As leis de diretrizes orcamentarias inclusive se apropriaram da
técnica, para permitir aos demais Poderes, ao MPU e ao DPU, a abertura de
crédito por instrumento semelhante, como atos proprios (v.g., art. 40, § 1°,
LDO 2015), a fim de dar agilidade na realizagao das politicas publicas.

Por oportuno, citagdao de Carlos Maximiliano:

O governo € uma coisa pratica, feita para a felicidade do governo
humano, e nao destinada a propiciar um espetaculo de uniformidade
que satisfaca os planos de politicos visionarios. A tarefa dos que sao
chamados a exercé-lo é dispor, providenciar, decidir; e ndo debater;
seria pobre compensagao haver alguém triunfado numa disputa,
enquanto perdiamos um império; termos reduzido a migalhas um
poder e a0 mesmo tempo destruido a Republica. (in Hermenéutica e
aplicagdo do direito. Rio de Janeiro — Forense, 15 ed., 1995, pags. 306/307)

O uso de projeto de lei, defendido no Relatério, burocratiza o ja
complexo processo orcamentario, pois demanda a elaboragao de documentos
formais e exige a coordenagdo parlamentar para deliberacdo em dois
ambientes legislativos (CMO e Plenério do Congresso). Além disso, o
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governo tem de formar maiorias parlamentares para aprovar oportunamente
os projetos, o que ganha contorno de improbabilidade num ambiente de
hostilidade politica, como no presente momento.

Em situagdo de normalidade legislativa, um projeto de lei tem
levado em média mais de dois meses para aprovagdao no Legislativo e
publicagdo da respectiva lei. Isso se dd em total prejuizo da prestacao estatal
em favor dos administrados, porque a perda de tempo seria totalmente
evitada com o uso de decreto, restando patente a economia processual.

O Relatério argumenta que a abertura de crédito, via decreto, nos
termos da denuncia, atenta contra a eficacia do art. 4° e afasta o controle
legislativo da execugdo or¢amentaria.

A eficacia do artigo, no entanto, ndo ¢ afetada pela “abertura” de
crédito via decreto, porque o dispositivo tem por finalidade justo regular tal
abertura.

Quanto ao afastamento do controle do Legislativo, nao se
compreende como a edigdo de um decreto poderia fazé-lo. A abertura de
crédito ¢ transparente e publica e os instrumentos de controle do Parlamento
estdo firmados na Constituicao (arts. 58 ¢ 70 a 72, CF), bem assim na
Resolugdon® 1, de 2006-CN, nao tendo um decreto qualquer for¢a normativa
para afasta-las.

Alias, a abertura de crédito por decreto permite maior dedicagdo
parlamentar a fiscalizagdo e ao controle, porque dispensa os congressistas da
formatagao de acordos e das reunides para deliberagdao de projetos de lei ou
de medida provisoria.

E facil perceber, ainda, que o controle se torna mais legitimo e
necessario por ocasido da execucao efetiva da despesa, quando o gasto sera
concretizado e a realidade alterada pela politica publica em questdo. A mera
abertura de um crédito ndo produz esses elementos faticos, o que revela
pouca utilidade ao controle nessa fase inicial.

Mais adiante, pelo fato de o Poder Executivo ter enviado projeto
de lei de alteracdo da meta do exercicio e ter nele se guiado para estabelecer
o contingenciamento, o Relatorio entende que ocorreu “o abandono unilateral
da meta fiscal vigente, antes de aprovada sua alteragdo pelo Legislativo”.
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Tais afirmacdes sdo inconsistentes e revelam a incompreensao do
tema pelo Relatorio. E equivocada a ideia de que relatorios, quaisquer que
sejam, elaborados antes do encerramento do exercicio, reproduzem a meta
obtida.

Essa incompreensdao também ¢ manifesta em notas técnicas e
outros documentos técnicos veiculados sobre o assunto.

Nao se obtém a meta do exercicio mediante o mero confronto entre
as despesas programadas com a arrecadacdo estimada. No caso, had simples
exercicio de previsao ou desenho de uma execugao desejada, pois € sabido e
consabido que as despesas programadas ndo serdo todas executadas e pagas,
¢ que a estimagao da arrecadagdo ndo garante o ingresso efetivo de receita.

Mesmo os relatorios bimestrais que dao fundamento ao
contingenciamento nao passam de proje¢ao.

A obtencado da meta do exercicio somente ¢ verificada, reafirma-
se, no encerramento do ano, fechado o caixa; antes, ¢ imaginagdo ou
pretensao, ainda que se empregue a melhor técnica.

Por causa disso ¢ que a proposic¢ao de alteracao da meta trabalha
com um cenario prospectivo, desenhando um quadro mais adequado ao
desempenho do Estado, segundo as circunstancias econOmico-sociais €
vontade politica do Governo, ndo representando de modo algum abandono
unilateral da persecuc¢do da meta fixada.

O PL de alteracdo da meta d4 ao Congresso Nacional a chance de
participacdo mais altiva na conducao da politica fiscal do Pais. Projeto de
lei nunca ¢ vinculante, podendo o Legislativo rejeitd-lo simplesmente,
aprova-lo como enviado ou emenda-lo do modo como melhor entender,
inclusive estabelecendo meta mais rigorosa.

No entanto, em 2015, a decisdo do Parlamento foi de aprovar o
PLN 6/2015-CN de modo mais favoravel que o enviado, o que deu chance
ao Governo de executar mais despesas, inclusive a quitagcdo de passivos junto
aos bancos publicos, pois pdde realizar meta negativa. Na oportunidade da
tramitacdao do PL citado, sequer foram levantadas quaisquer das questdes que
o Relatério somente agora apresenta.
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A par disso, na demonstracio do cumprimento da meta
quadrimestral, em audiéncia publica realizada na CMO, em 24/09/2015, com
a presenca do Sr. Secretdrio do Tesouro Nacional, Marcelo B. Saintive,
também ndo houve, salvo os salutares embates politicos, maiores
questionamentos sobre o atingimento ou ndo da meta fixada para o exercicio.

O mesmo também se pode dizer da audiéncia do dia 29 do mesmo
més, com a presenca do Ministro do Planejamento, Nelson Barbosa, tanto
que o PLN 6/2015, alterador da meta, veio posteriormente a ser aprovado
(17/11 na CMO e 02/12 no Plenario do Congresso), convertendo-se na Lei
n°® 13.199, de 2015.

No mais, em seus argumentos, o Relatorio cita principios e
dispositivos decorrentes da LDO e da LRF. Contudo, ndo esta no escopo
dessa analise avaliar afronta a essas leis, mas tdo somente contrariedade as
disposi¢des da LOA.

3.1.5. Comprometimento da meta de resultado primario de 2015 (fl.
75)

Nesse ponto, € considerando também o conteudo do tdpico
“altera¢do das metas fiscais durante o exercicio”, o Relatorio refere que o
Poder Executivo reconheceu o comprometimento das metas estabelecidas
para 2015.

Lamentavelmente, também ¢ um topico dispensavel, porque nao
condiz com a esséncia da discussdo, qual seja saber como a abertura de
crédito por decreto afeta a obtengdo a meta.

E natural que o Executivo, com a responsabilidade que tem pelo
planejamento (art. 174, CF), divida com o Congresso Nacional suas
percepcoes quanto a situacao das finangas.

As razodes expressas em exposicado de motivos de PL apenas
apresentam os fundamentos, do ponto de vista do Governo, pelos quais o PL
deveria ser aprovado. O Congresso nao € obrigado a concordar.

Ha absoluta transparéncia nesse processo, inclusive mediante os
intensos debates no Parlamento, o que deveria ser louvado!
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Célculos e parametros ai contidos refletem uma posi¢do
justificadora para o futuro pretendido; ndo representa o abandono da situagao
vigente, tanto que o Congresso pode fazer opg¢ao distinta, da qual o Executivo
nao podera se afastar.

Enfim, praticamente tudo o que dito no Relatério nesse item o foi
apenas de passagem, visando por meio de debate meramente politico agravar
a conduta do Poder Executivo.

Essa ¢ a mesma conclusdo que se tem em relagdo ao topico “exame
preliminar da legalidade dos decretos”, que se deixa de comentar.

3.1.6. Abertura de créditos e despesas obrigatorias (fl. 80)

Esse item também nao tem relacdo com a esséncia do debate.
Contudo, precisa ser enfrentado, tendo em vista as inovagdes perpetradas
pelo Relatorio, sem davidas de impacto para a cotidiana administracdo das
finangas publicas, incluido o or¢amento.

Somente aqui se compreende porque o Relatério pretendeu
atribuir carga de obrigatoriedade a meta: ¢ que, sem essa “impositividade”,
nao poderia concluir na linha que adotou nesse topico.

Para o Relatorio, as despesas obrigatérias ndo teriam forca
cogente, diante da necessidade de alcangar a meta fixada para o exercicio.

Pelo abalo que essa compreensdo pode ter na relagdo entre
Poderes, pelo potencial conflito entre a Unido e os demais entes da
Federagdo, pelo peso politico na distribui¢do da renda nacional, ja que
alcangaria fortemente gastos sociais, cita-se textualmente os argumentos do
Relatorio (fls. 80/81):

Também nao merece prosperar, nesta avaliagdo preliminar, o
argumento de que créditos destinados a despesas obrigatorias,
que ndo requerem juizo de conveniéncia e oportunidade, possibilitaria
sempre a abertura por decreto.

A condigao estabelecida no caput do art. 4° da Lei Orgamentaria
aplica-se a abertura por decreto de todas as despesas,
discricionarias ou ndo, de todos os Poderes e MPU,
independentemente de seu mérito. Todas requerem autorizagao
do Legislativo, a quem cabe decidir sobre sua aprovacdo. A questao
nao é a essencialidade da despesa aberta, mas o meio escolhido para
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a viabilizacdo do crédito, porque afastou o Legislativo do controle
prévio das despesas publicas.

Também néo se considerou valido, neste juizo, o argumento da
Defesa de que a abertura, por decreto, de créditos relativos a
despesas obrigatérias estaria sempre legitimada pelos ajustes na
avaliacédo bimestral. ...

[..]

O fato de as despesas obrigatdrias ndo serem contingenciadas
nao significa que poderiam ser abertas necessariamente por Decreto.
O Executivo deveria aguardar a aprovacao da mudanga da meta pelo
Legislativo, sem prejuizo do contingenciamento. Ou enviar projeto de
lei de crédito adicional ao Legislativo, ou mesmo editar medida
provisoéria, nos casos previstos na Constituigao.

Em sintese, afirma-se que a necessidade de obtengdo da meta retira
do Poder Executivo, quando a meta aparentemente ndo esteja sendo
cumprida, a possibilidade de abrir crédito para todas as despesas, inclusive
as obrigatorias de qualquer espécie e Poder, porque isso afasta (!!) o
Legislativo do controle prévio das despesas. A abertura somente poderia
ocorrer mediante projeto de lei.

O primeiro ponto a ser observado ¢ que o Relatorio acaba por ser
confuso.

Nao se compreende qual o bem juridico que almeja proteger, se a
“meta” ou se a “competéncia” do Legislativo.

Linhas atras, consignou que o alcance da meta € obrigatorio. Logo,
a abertura de crédito por qualquer meio estaria vedada no contexto de 2015,
uma vez que, na compreensdo do Relatorio, a “abertura” de um crédito
compromete a meta.

No entanto, agora defende que a obrigatoriedade se aplicaria
apenas ao Poder Executivo, impedindo-o de abrir crédito por decreto, para
preservar a competéncia do Legislativo. Ou seja, o alcance da meta nao seria
obrigatorio para o Legislativo!

A incoeréncia ¢ evidente. E como se as despesas autorizadas pelo
Presidente da Republica impactassem a meta, mas as autorizadas pelo
Legislativo, ndo!
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O orcamento publico obedece aos principios da unidade e da
universalidade, de tal modo que todas as despesas e todas as receitas sejam
nele integradas (art. 2°, da Lei n° 4.320, 1964). Nao existem orgamentos
apartados, portanto.

Além disso, o proprio caput do art. 9° da LRF nao faz distingao
entre quaisquer receitas ou despesas, de tal modo que entram no coémputo da
apuracdo do resultado primario todas elas, receitas e despesas,
independentemente de serem autorizadas por decreto, lei ou medida
provisoria.

Em razao disso ¢ que, se realmente o ordenamento se preocupasse
com o controle da obtengdo da meta pelo mero ato de abertura do crédito,
mesmo o Legislativo estaria proibido de autorizar despesas, na conjuntura de
2015. Isso porque a LDO 2015 estabelecia que, in verbis:

Art. 39. Os projetos de lei relativos a créditos suplementares e
especiais serdo encaminhados pelo Poder Executivo ao Congresso
Nacional, também em meio magnético, preferencialmente de forma
consolidada de acordo com as areas tematicas definidas no art. 26 da
Resolugdo no 1, de 2006-CN, ajustadas a reformas administrativas
supervenientes, e por Poder.

[..]

§ 4° As exposicdes de motivos as quais se refere o § 3°, relativas
a projetos de lei de créditos suplementares e especiais destinados ao
atendimento de despesas primarias, deverdo conter justificativa de
que a realizagao das despesas objeto desses créditos nao afeta a
obtencao do resultado primario anual previsto nesta Lei.

O Legislativo, no entanto, autorizou a realizacao de despesas, apos
a edicdo dos decretos discutidos, na forma das Leis n® 13.181, 13.198,
13.200, 13.201, 13.205, 13.209, 13.219, 13.223 e 13.224, todas de 2015,
aprovadas pelo Congresso Nacional antes e apds a alteragdo, por meio da Lei
n° 13.199/2015, da meta de resultado fixada para 2015.

Essas Leis autorizaram despesas seja com base em excesso de
arrecadacao, seja tendo por fonte superavit financeiro do exercicio anterior.
Nem por isso alguém ou qualquer 6rgao de controle alegou que tais créditos
tivessem afetado a meta.

E preciso que o ordenamento seja interpretado de forma logica,
coerente e integrativa. Tanto o crédito aberto pelo Executivo, quanto aquele
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aberto pelo Legislativo, provocam o mesmo tipo de impacto na obtengao da
meta. Tal impacto, no entanto, ndo se da na abertura do crédito, mas apenas
na execucao, ¢ somente se a despesa autorizada chegar a ser executada.

Por seu turno, ndo encontra respaldo legal a argumentacao de que
mesmo créditos relativos a despesas obrigatorias estariam vedados ao
Executivo abrir.

O argumento pode se embasar em uma defesa meramente politica,
mas lhe falta amparo juridico.

As despesas obrigatorias decorrem de imposi¢do pelo
ordenamento, incluindo a Constituicdo Federal. A propria LRF, que as
dispensa do contingenciamento (art. 9, § 2°), as define como sendo “a despesa
corrente derivada de lei, medida provisoria ou ato administrativo normativo que
fixem para o ente a obrigagdo legal de sua execucdo por um periodo superior a
dois exercicios” (art. 17, caput).

Na lista dessas despesas estao:
I.  Os gastos previdencidrios, sob a forma de pagamento de

aposentadorias e pensdes;

II. As despesas com educacdo e saude publicas, nos limites
estabelecidos na Constituicao e nas normas regulamentadoras;

ITI.  As despesas com o bolsa-familia;
IV.  Alimentacao Escolar;
V. Seguro Desemprego;

VI.  Asdespesas com a reparticdo com os demais entes da Federacao
das receitas decorrentes de impostos;

VII. O pagamento dos saléarios dos servidores;

VIII.  Os créditos dos 6rgaos dos demais Poderes, MPU e DPU.

O Relatorio defende que, no quadro como o que se colocava em
2015, com potenciais gastos maiores que a receita estimada, vedado estava
ao Executivo (e sempre estard em situacoes de mera expectativa de
inatingimento da meta fiscal fixada para o exercicio) abrir créditos para
contemplar tais despesas.

SF/16614.67245-00

Péagina: 167/191 05/05/2016 13:47:12

[0
<
—

©
To]
[ee]

[
Keo)
(o]
(]
<t
N~
o

[0
©
[c]
©
—

(0]
™
&2
~
<
(o]
Keo)
p
Ko}
Yo}
Al
-
(op]

(0]

3]
©
Te]
—
[e0]
Al
o
~




168

Esse entendimento ¢ indefensavel legalmente, porque coloca o
atingimento da meta de resultado como primazia absoluta para o
comportamento do Estado, sem que haja norma nesse sentido.

As despesas acima elencadas, na maioria gastos sociais, estao
amparadas especifica e principalmente por previsao constitucional (arts. 3°,
6°, 195, 201, 203, 208, 225, 227), enquanto a “meta” de resultado primario
esta prevista genericamente em lei complementar (art. 9°, LRF).

Mesmo a LRF (art. 9°, § 2°), ressalva do alcance da apuragdo da
meta de resultado primdario todas as despesas obrigatdrias e outras
autorizadas pela LDO. A LDO, na regulagdo da necessidade de
contingenciamento para atingir a meta de superavit, exclui as despesas
obrigatorias, entre outras, do computo da meta (art. 52, § 1°, LDO 2015).

Os créditos dos demais Poderes, MPU e DPU, sdo resguardados
por dispositivos proprios da CF, tais como os que asseguram a independéncia
(art. 2°) e a autonomia administrativa e financeira (arts. 51, IV, 52, XIV, 99,
125).

O STF ja por inimeras vezes se pronunciou sobre a autonomia
or¢amentaria e financeira dos orgdos protegidos pela Constituicdo, a
exemplo dos seguintes julgados (excertos das ementas):

7. A autonomia financeira ndo se exaure na simples elaboragao da
proposta orcamentaria, sendo consagrada, inclusive, na execucao
concreta do orcamento e na utilizacdo das dotagdes postas em favor
do Poder Judiciario. O diploma impugnado, ao restringir a execugao
orcamentaria do Judiciario local, é formalmente inconstitucional, em
razao da auséncia de participacao desse na elaboracao do diploma
legislativo. (ADI 4.426/CE, Relator Ministro Dias Toffoli, julg. em
09/02/2011, Plenario, DJE de 18/05/2011)

4. Se ao Ministério Publico é garantida a elaboragéo de sua proposta
orcamentaria dentro dos limites estabelecidos na lei de diretrizes
orcamentarias, como preceitua o § 3° do artigo 127 da Constituigao
Federal, conclui-se que esse € o meio normativo proprio (idéneo)
para a imposicdo de eventual contengdo de gastos. A autonomia
financeira ndo se exaure na simples elaboragdo da proposta
orcamentaria, sendo consagrada, inclusive, na execugao concreta do
orcamento e na utilizagdo das dotagdes postas em favor do Ministério
Pudblico. [...] (ADI 4.356/CE, Relator Ministro Dias Toffoli, julg. em
09/02/2011, Plenario, DJE de 11/05/2011).

SF/16614.67245-00

Péagina: 168/191 05/05/2016 13:47:12

[0
<
—

©
To]
[ee]

[
Keo)
(o]
(]
<t
N~
o

[0
©
[c]
©
—

(0]
™
&2
~
<
(o]
Keo)
p
Ko}
Yo}
Al
-
(op]

(0]

3]
©
Te]
—
[e0]
Al
o
~




169

4. Sao inconstitucionais as medidas que resultem em subordinagao
da Defensoria Publica ao Poder Executivo, por implicarem violagao
da autonomia funcional e administrativa da instituicdo. Precedentes:
ADI n° 3965/MG, Tribunal Pleno, Relator a Ministra Carmen LuUcia,
DJ de 30/3/12; ADI n°® 4056/MA, Tribunal Pleno, Relator o Ministro
Ricardo Lewandowski, DJ de 1/8/12; ADI n° 3569/PE, Tribunal Pleno,
Relator o Ministro Sepulveda Pertence, DJ de 11/5/07. Nos termos
do art. 134, § 2°, da Constituicao Federal, ndo é dado ao chefe do
Poder Executivo estadual, de forma unilateral, reduzir a proposta
orcamentaria da Defensoria Publica quando essa é compativel com
a Lei de Diretrizes Orgamentarias. Caberia ao Governador do Estado
incorporar ao PLOA a proposta nos exatos termos definidos pela
Defensoria, podendo, contudo, pleitear a Assembleia Legislativa a
reducao pretendida, visto ser o Poder Legislativo a seara adequada
para o debate de possiveis alteragcbes no PLOA. A insercdo da
Defensoria Publica em capitulo destinado a proposta orgcamentaria
do Poder Executivo, juntamente com as Secretarias de Estado,
constitui desrespeito a autonomia administrativa da instituicdo, além
de ingeréncia indevida no estabelecimento de sua programacgao
administrativa e financeira. (ADPF 307 MC-REF/DF, Relator Min Dias
Toffoli, julg. em 19/12/2013, Plenario)

Como parece claro, ainda que os créditos correspondentes a tais
despesas decorram de excesso de arrecadacdo de receita propria,
independentemente do quadro da estimativa total das receitas, ndo seria
exigivel outra conduta do Chefe do Poder Executivo, sendo editar os decretos
respectivos.

Ha varios outros exemplos constitucionais e legais que admitem
(determinam) a abertura de crédito, mesmo que em aparente contradi¢do com
o alcance da meta de superavit estabelecida. E o caso, por exemplo, das
fontes de arrecadacdo sujeitas a reparticdo com os demais entes da
Federacao.

Embora em seu conjunto a receita mostre tendéncia de queda, o
Presidente da Republica ndo pode se negar a abrir decreto com base em
excesso de qualquer receita que tenha de ser distribuida com estados ou
municipios, haja vista o disposto no art. 1607°, CF.

75 Art. 160. E vedada a retencdo ou qualquer restricdo a entrega e ao emprego dos recursos atribuidos,
nesta secdo, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, neles compreendidos adicionais e
acréscimos relativos a impostos.
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Nessa mesma linha estdo os recursos financeiros decorrentes de
convénios e doagdes, porque esses recursos devem ser aplicados apenas no
objeto estabelecido nos instrumento da doacao ou do convénio. Tais recursos
sequer podem ser considerados para apuracao da meta de resultado, como
claramente estabelecia a LDO 2015 (arts. 51, § 1°, IIT7%, ¢ 52, § 1°, I"7).

Em outro exemplo flagrante, apresenta-se a reabertura dos créditos
especiais e extraordindrios aprovados nos quatro ultimos meses do exercicio
anterior, que tém potencial para afetar o atingimento da meta do exercicio.
Contudo, nos termos ao art. 167, § 2°, CF’®, tais créditos podem ser reabertos,

76 Art. 51. Os Poderes, o Ministério Publico da Unido e a Defensoria Publica da Unido deverdo
elaborar e publicar por ato prdprio, até trinta dias apds a publicacdo da Lei Orcamentaria de
2015, cronograma anual de desembolso mensal, por 6rgdo, nos termos do art. 8o da Lei de
Responsabilidade Fiscal, com vistas ao cumprimento da meta de superavit primario estabelecida
nesta Lei.

§ 12 No caso do Poder Executivo, o ato referido no caput e os que o modificarem conterdo, em
milhdes de reais:

[...]

Il - cronograma de pagamentos mensais de despesas primdrias a conta de recursos do Tesouro
Nacional e de outras fontes, excluidas as despesas que constituem obriga¢do constitucional ou
legal da Unido, constantes do Anexo lll, ou custeadas com receitas de doagdes e convénios, e,
incluidos em demonstrativo a parte, os restos a pagar, distinguindo-se os processados dos ndo
processados; e

7 Art. 52. Se for necessario efetuar a limitagdo de empenho e movimentac3o financeira de que
trata oart. 90 da Lei de Responsabilidade Fiscal, o Poder Executivo apurard o montante
necessario e informard a cada drgdo orcamentario dos Poderes Legislativo e Judiciario, do
Ministério Publico da Unido e da Defensoria Publica da Unido, até o vigésimo segundo dia apds
o encerramento do bimestre, observado o disposto no § 4o.

§ 12 O montante da limitagao a ser promovida pelo Poder Executivo e pelos 6rgdos referidos
no caput sera estabelecido de forma proporcional a participagdo de cada um no conjunto das
dotagGes orgamentarias iniciais classificadas como despesas primarias discricionarias,
identificadas na Lei Orgamentaria de 2015 na forma das alineas "b", "c" e “d” do inciso Il do §
40 do art. 7odesta Lei, excluidas as:

Il - custeadas com recursos de doagdes e convénios.
8 Art. 167. ...

“§ 29 Os créditos especiais e extraordinarios terdao vigéncia no exercicio financeiro em que forem
autorizados, salvo se o ato de autorizagdo for promulgado nos ultimos quatro meses daquele exercicio,
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quando integrardo o orcamento do exercicio (v. também o art. 477°, LDO
2015).

Em todos esses casos, as normas citadas sao de hierarquia superior
a que estabelece o art. 4° da LOA, tido pela Denuincia como afrontado pela
abertura dos créditos.

A aplicacdo do entendimento manifestado no Relatorio se mostra
desarrazoada em qualquer época do ano, tendo em vista a paralisacdo dos
pagamentos de despesas de fundamental impacto social e politico, haja vista
a necessidade de aguardar a prévia deliberacdo do Legislativo. Mas se
mostraria ainda mais problemadtica nos ultimos meses do exercicio, quando
as despesas citadas costumam mostrar exaurindo das dotagdes.

Nos termos da LDO, o prazo final para encaminhamento de
projetos de lei ao Congresso Nacional encerra-se dia 15 de outubro (art. 39,
§ 2°, LDO 2015%).

Significa dizer que, se as dotagdes para gastos obrigatorios se
mostrarem insuficientes apos essa data, quaisquer das despesas acima
elencadas nao poderiam mais ser pagas, pois 0 Executivo estaria proibido de
abrir crédito para tanto. Tampouco poderia enviar PL de crédito adicional ao
Congresso, tendo em vista o esgotamento do prazo.

Nem mesmo por medida provisoria os gastos poderiam ser
contemplados, embora a conclusdo do Relatorio seja vacilante em sua
aceitacdo. Por essa espécie normativa, somente se pode abrir créditos para
despesas urgentes e imprevisiveis, o que nao se aplica a situacao vertente.

caso em que, reabertos nos limites de seus saldos, serdo incorporados ao or¢gamento do exercicio
financeiro subseqiiente.”

73 Art. 47. Areabertura dos créditos especiais e extraordindrios, conforme disposto no § 22 do art. 167 da
Constituicdo Federal, sera efetivada, se necessdria, mediante ato préprio de cada Poder, do Ministério
Publico da Unido e da Defensoria Publica da Unido, até 15 de fevereiro de 2015, observado o disposto no
art. 44.

80 Art. 39. Os projetos de lei relativos a créditos suplementares e especiais serdo encaminhados pelo
Poder Executivo ao Congresso Nacional, também em meio magnético, preferencialmente de forma
consolidada de acordo com as areas tematicas definidas no art. 26 da Resolugdo no 1, de 2006-CN,
ajustadas a reformas administrativas supervenientes, e por Poder.

[...]

§ 22 O prazo final para o encaminhamento dos projetos referidos no caput é 15 de outubro de 2015.
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Assim, parece faltar razoabilidade as conclusdes do Relatorio,
mais ainda quando se considera que lei, MP ou decreto podem provocar o
mesmo tipo de impacto sobre o alcance da meta.

3.1.7. Inexigibilidade de conduta diversa (fl. 82)

A comentar aqui apenas a declaragdo de que “somente o Poder
Executivo, em seus escaloes mais elevados, detém as informagoes para aferir os
requisitos das alteragoes” propostas pelos drgaos or¢amentarios diversos.

Essa ¢ uma visdo distorcida da realidade. O Relatoério parece
desconhecer que o orgamento publico, apesar de uno, ¢ multifragmentado
entre orgdos®!, fontes de recursos, programas. Muitos desses 0rgaos possuem
receitas proprias, vinculadas legalmente (como as universidades, art. 20752,
CF), outros, autonomia constitucional (como os demais Poderes).

O orgao central do Poder Executivo (Secretaria de Orgcamento
Federal) tem informagdes mais precisas sobre as receitas ordinarias (fonte
100) e outras de maior escala, como as relacionadas com a educagdo (fonte
112) e com a seguridade social (fontes 153, 154, 156).

Quanto as fontes vinculadas e especificas de cada 6érgao, nem seria
razoavel exigir do 6rgdo central o seu acompanhamento e controle, até
porque essas fontes se destinam ao custeio de despesas do 6rgao beneficiario.

Requerido um crédito com amparo em receitas tais como essas,
nao parece haver conduta diversa ao Chefe do Poder Executivo, sendo abri-
lo, haja vista a imperatividade dos respectivos comandos constitucionais ou
legais.

81 No manejo or¢amentario e financeiro de 2015, participaram de 23.024 unidades gestoras, 459 érgdos
subordinados e 40 dérgdos superiores (fonte: contas de 2015 prestadas pela Presidente da Republica ao
Congresso Nacional).

8 Art. 207. As universidades gozam de autonomia didético-cientifica, administrativa e de gestdo
financeira e patrimonial, e obedecerdo ao principio de indissociabilidade entre ensino, pesquisa e
extensao.
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3.1.8. Entendimento do Tribunal de Contas da Uniao (fl. 83)

O Relatorio alega que, embora o TCU ndo tenha se pronunciado
sobre a matéria em anos anteriores, nem sobre os decretos em discussao, tal
pronunciamento seria inexigivel para dar andamento ao processo de
impedimento. O pronunciamento da Corte, mediante parecer prévio (art. 71,
I, CF), somente seria necessario para o caso do julgamento das contas do
Presidente da Republica.

Contudo, se se dispensar o parecer do TCU, parece evidente que
esvaziar-se-a a previsdo constitucional a respeito, estabelecida justamente
para apurar infragdes administrativas as normas financeiras e orcamentarias.
O proprio Senhor Presidente da Camara dos Deputados alegou, como
impedimento para acolher a Denlincia em relacdo aos atos praticados em
2014, justamente a falta de obediéncia ao rito constitucional previsto para
analise das contas (fl. 3.711 da Denuncia).

3.1.9. Conclusao (fl. 87)

Logo apos realizar uma sintese dos argumentos, o Relatorio
conclui que (fls. 88/89):

Os atos praticados pela Denunciada, se confirmados,
representam condutas gravissimas e conscientes de desrespeito a um
Poder da Republica, em uma de suas missdes mais nobres e
relevantes para a funcdo de representacdo popular, e, portanto,
consistem, a primeira vista, em um atentado a Constituicao.

[..]

A situacdo denunciada exibe, a priori, usurpacao, pelo Poder
Executivo, de prerrogativas do Poder Legislativo em matéria
orcamentaria, nos termos da Constituicdo Federal....

[.]

...Os fatos mostram sérios indicios de inconstitucionalidade,
ilegalidade e irresponsabilidade fiscal, negando-se a vigéncia e
eficacia do art. 4° da Lei Orgamentaria, e, por consequéncia, atentando
contra o Poder Legislativo, que se vé constrangido, diante do fato
consumado e no intuito de evitar o colapso das contas publicas, a
aprovar uma meta fiscal que passa a depender, em ultima instancia,
da vontade exclusiva da Presidente da Republica.

[.]
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Em conclusdo, quanto a conduta de expedir decretos que
abriram créditos suplementares em descumprimento a lei
orcamentaria de 2015, considero que ha sérios indicios de conduta
pessoal dolosa da Presidente da Republica que atentam contra a
ConstituicAo Federal, mais precisamente contra os principios da
separacdo de poderes, do controle parlamentar das financas publicas
e do respeito as leis orcamentarias, e que encontram tipificacao estrita
na Lei n° 1.079, de 1950, no item 4 do art. 10 e noitem 2 do art. 11, 0
que, ao menos nesse juizo preliminar, revela gravidade suficiente e
apta a autorizar a instauragédo do processo de impeachment.

3.1.10. Conclusdes desta Nota em relacdo a este topico 3.1

No entanto, ao contrario do Relatorio, aqui se demonstra que:

L.

II.

I1I.

IV.

o Poder Executivo ndo teria usurpado qualquer competéncia do
Poder Legislativo, pois em nenhum momento de 2015, qualquer
parlamentar ou colegiado do Parlamento alegou esse fato. Ainda
que tivesse, a solucdo prevista na Constituigdo Federal seria a
sustacdo do ato usurpador (art. 49, V e XI, CF), por provocagao
de qualquer congressista, mas ndo a criagdo de comissao especial

para apurar crime de impedimento;

nao se identificou qualquer conduta presidencial contraria a
Constituicdo ou as leis. Eventuais vicios contra a LRF, que
também nao foram identificados, ndo permitem a aplicagdo do
disposto no art. 85, CF, que ndo prevé esses vicios como crime de

responsabilidade;

a abertura de crédito por decreto estava no escopo do art. 4° da
LOA 2015, razao pela qual os créditos abertos se ajustaram a essa
previsdo legal. A abertura de crédito por decreto ndo afasta o
controle parlamentar das financas publicas, até porque ¢ ato
veiculado por instrumento constitucionalmente previsto (art. 84,
IV) e regularmente publicado. Nao consta que qualquer Comissao,
ainda que a CMO, ou parlamentar tenha manifestado oposi¢do a

tais decretos na época propria (em 2015);

A abertura de crédito (por qualquer meio normativo) ndo afeta a
obtencdo da meta de resultado primario fixada para o exercicio,
porque o computo do gasto respectivo ¢ feito somente a

posteriori, quando da efetiva despesa, se houver;

174
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E equivocado realizar o cilculo da obtengdo da meta de resultado
primario por ocasido da abertura de um crédito, porque nem
mesmo se a respectiva programacao for empenhada passara ela a
impactar o calculo da obten¢ao da meta fixada para o exercicio; o
impacto somente ocorre com o pagamento da despesa; e

O ordenamento juridico assegura ao Poder Executivo a
competéncia para abrir créditos relativos a despesas obrigatorias,
quando as correspondentes dotacdes se mostrarem insuficientes,
mesmo num quadro de possivel inatingimento da meta de
resultado primdario. Estas despesas gozam de imperatividade
constitucional e legal (dai sua denominacao), ao passo que a “meta
de resultado” decorre de previsdo na LRF, mas sem qualquer
1mposigao.

Em razdo do que concluiu sobre o presente topico, o Relatoério
capitulou os crimes aventados nos seguintes dispositivos da Lei n°
1.079/1950, que se comenta:

L.

II.

Art. 10, item 4, que prevé como crime de responsabilidade
“infringir, patentemente, e de qualquer modo, dispositivo da lei
or¢amentaria’: por todo o arrazoado supra, ndo se identificou
qualquer infringéncia a dispositivo da lei or¢amentaria, menos
ainda de forma patente (visivel, manifesta) e de qualquer modo.
Ao contrario, constatou-se a higidez da conduta, que se
aperfeicoou com o contido no art. 4° da LOA 2015, tido por
viciado. No maximo, haveria sérias duvidas em relacdo a
infringéncia a LOA 2015, tendo em vista o embate entre o aqui
manifestado e o teor do respeitoso Relatério, o que revela nao
existir infringéncia aberta e transparente; e

Art. 11, item 3, que prevé como crime de responsabilidade “abrir
crédito sem fundamento em lei ou sem as formalidades legais™:
segundo todo o argumento supra desenvolvido, os seis créditos
abertos estavam amparados tanto no art. 4° da LOA 2015, quanto
no art. 52, § 13, da LDO 2015. Ademais, foram abertos por meio
de decreto, na forma prevista no arts. 42 e 43 da Lei n°® 4.320, de
1964. Portanto, inaplicavel o dispositivo da Lei n° 1.079, de 1950,
ao caso presente. Ainda que assim nao fosse, tal artigo 11, no
entanto, refere-se a hipoteses de crimes nao recepcionados pelo
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CF/88, razdo pela qual nao haveria tipicidade apta a justificar a
continuidade do processo de impedimento, no caso desse item.

3.1.11. Da decisao do STF x autorizacio da Camara dos Deputados.

Sobre o presente topico, cabe ainda, enfim, ressaltar que,
cotejando a decisdao do STF, nos autos do Mandado de Seguranca 34.130/DF,
e o resultado da Sessio Deliberativa da Camara dos Deputados de
17/04/2016, parece haver diferenga relevante entre ambos, que merece ser
acompanhada.

O STF decidiu sobre este ponto que a Camara somente poderia
deliberar sobre:

[...] “seis Decretos assinados pela denunciada no exercicio
financeiro de 2015 em desacordo com a LDO e, portanto, sem
autorizacdo do Congresso Nacional” (fl. 17 do documento eletrdnico
n° 6)

A Camara, entretanto, autorizou a abertura de processo em virtude:

[...] da abertura de créditos suplementares por Decreto
Presidencial, sem autorizagdo do Congresso Nacional (Constituicao
Federal art. 85, VI e art. 167, V; e Lei n°® 1.079, de 1950, art. 10, item
4 e art. 11, item II)

Como parece evidente, o STF restringiu a apuragdo a “seis
decretos assinados pela denunciada” em 2015.

O Plenario da Camara, no entanto, autorizou algo mais abrangente,
porque se refere genericamente a abertura de créditos suplementares do
decreto, mas ndo especifica a quantidade (seis), sem o exercicio de referéncia
(de 2015).

O Senado deveria limitar-se ao que decidiu o Supremo, sob pena
de judicializacao do processo e, enfim, decretagdo de nulidade quanto a parte
excedente.
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3.2. Da divida ao Banco do Brasil em 2015 — Plano Safra -
reiteracao das “pedaladas fiscais” (fl. 91).

A Denuncia ndo ¢ clara o suficiente, de modo a permitir que se
extraia de suas acusacoes qual seria o efetivo vicio da relagdo entre o Banco
do Brasil e o Tesouro.

O Relatorio entendeu que o atraso nos pagamentos de
compromissos financeiros do Tesouro para o Banco do Brasil constituiria ,
nos termos da legislacdo vigente, realizagdo irregular de operacao de crédito.

Em razdo disso, o Relatério comega por comparar situacdes
existentes em 1992 entre bancos estatais ¢ governos em geral, como se
fossem idénticas ao caso presente (o que nado ¢), para desenvolver seu
raciocinio sobre a existéncia de operagdes de crédito em relagdo ao topico.

Em 1992, havia de fato verdadeiras operacoes financeiras entre os
bancos e os respectivos entes controladores, sob a forma de contratos de
empréstimos na sua conceituagdo doutrinaria por longo tempo consagrada.
Existia, como bem historiado no Relatério, a efetiva disponibilizagdao de
recursos financeiros para o livre financiamento (mediante a expansao da
divida publica) de despesas or¢amentarias.

Tal modelo faliu, razdo pela qual a LRF estabeleceu a vedagao de
operagdes de crédito entre instituigdo financeira estatal e o ente federativo
que a controle (art. 36).

Operacgoes de crédito, juridicamente e em esséncia, relacionam-se
com a disponibilizacdo de numerdrio®, pela institui¢io financeira ao
tomador, mediante contrato ou titulo de crédito, em que o tomador se
responsabiliza pela restituigdio do capital, acrescidos de vantagens
pecuniarias.

No caso, conforme se pode perceber, o custeio dos bens nao se da
pela arrecadacao ordinaria do ente, mas por recursos de terceiros (bancos),
razao pela qual a operagdo de crédito impacta o endividamento publico. A
proposito:

8 Sob a forma de financiamento, que se vincula a bem especifico, ou de empréstimo, que se direciona ao
custeio de bens de capital indeterminados.
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Contrai-se a divida publica mediante a celebracao de operagao
de crédito. (CONTI, José Mauricio. Direito financeiro na Constituicdo de
1988. Sao Paulo: Oliveira Mendes, 1988, p. 70, apud ASSONI FILHO, Sérgio,
crédito publico e responsabilidade fiscal, 2007, p. 18)

O empréstimo publico, como gerador da divida publica, € um
contrato pelo qual alguém transfere a uma pessoa publica, seja ela
politica ou meramente administrativa, uma certa quantia de dinheiro,
com a obrigagao desta entregar igual garantia de dinheiro, com ou sem
vantagens pecuniarias, no prazo convencionado (ATALIBA, Geraldo.
Empréstimos publicos e seu regime juridico. Sao Paulo: RT, 1973, pags. 10-11.
Apub ASSONI FILHO, Sérgio, p. 41)

O caso em andlise apresenta-se, no entanto, de modo
completamente diferente.

O Plano Safra foi estabelecido pela Lei n°® 8.427, de 1992. Desde
esse remoto ano, em que jamais foram questionados a regra ou o prazo de
pagamento dos valores correspondentes, o Poder Executivo foi autorizado a
conceder “subvenc¢do econdmica”, que € uma despesa corrente prevista nos
or¢amentos anuais, aos beneficidrios do programa (produtores rurais,
inclusive familiares, e suas cooperativas).

N3o se trata de um favor ou escolha do Executivo aos tomadores
dos empréstimos, que sao beneficiados com a equalizacdo da taxa de juros
inerentes ao Plano, mas uma previsao legal, a ser paga mediante a subvencao.

Tampouco o Executivo controla o volume de recursos a ser
equalizado, porquanto esse montante depende da vontade pessoal dos
beneficiarios em contratar o crédito junto as instituicdes financeiras. Do
resultado de tais contratagdes € que surge o dever da equalizacdo, mediante
as subvencoes.

O pagamento das subvenc¢oes pelo Tesouro deve se enquadrar nas
etapas inerentes a todas as despesas publicas (empenho, liquidagao e
pagamento), em razao do disposto no § 2° do art. 1° da referida Lei.

O pagamento da subvencdo econémica obedecera as
disponibilidades orcamentarias e financeiras existentes, cujos limites,
condigdes, critérios e forma devem ser estabelecidos pelos Ministérios da
Fazenda, Planejamento, Orcamento e Gestdo e da Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento (art. 3°).
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Participam do programa tanto bancos publicos quanto privados,
sendo que o BB detém maior participagdo no volume dos empréstimos
concedidos (mais de 60%, segundo a Defesa apresentada pela AGU).

Logo, a transag¢do financeira relativa ao plano safra nenhuma
relacdo de semelhanga tem com tomada de empréstimo ou financiamento
realizado pelo Tesouro Nacional para pagar despesas publicas.

A Denuncia partiu das conclusdes do TCU no citado Acordao
825/2015-Plenério, para inferir vicios na relagdo do Tesouro com o BB em
2015. O TCU, no entanto, ndo registrou nenhuma “irregularidade” sobre
dividas do Tesouro ao BB, nem mesmo fez qualquer “ressalva’ nas contas
presidenciais de 2014 sobre tais dividas, a ndo ser quanto ao mero registro
dos passivos nas estatisticas fiscais.

O Relatorio, seguindo o entendimento do TCU, enquadrou o caso
em apreco nos conceitos abrangentes de operacdo de crédito firmados na
LRF. Contudo, nem a interpretacao auténtica fornecida por essa Lei nem o
Direito Financeiro amparam minimamente tal interpretacao.

Como se pode verificar, a LRF ndo alterou, em esséncia, o
conceito doutrinario vigente ao longo dos anos sobre “operacao de crédito”,
pois dispde, in verbis:

Art. 29. Para os efeitos desta Lei Complementar, sdo adotadas
as seguintes definigdes:

[..]

Il - operacao de crédito: compromisso financeiro assumido
em razao de mutuo, abertura de crédito, emissdo e aceite de titulo,
aquisicao financiada de bens, recebimento antecipado de valores
provenientes da venda a termo de bens e servigos, arrendamento
mercantil e outras operagdes assemelhadas, inclusive com o uso de
derivativos financeiros;

[..]

§ 1°Equipara-se a operagdo de crédito a assungdo, o
reconhecimento ou a confissao de dividas pelo ente da Federagéo,
sem prejuizo do cumprimento das exigéncias dos arts. 15 e 16.

[..]

Art. 37. Equiparam-se a operacgdes de crédito e estdo vedados:
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| - captacao de recursos a titulo de antecipacao de receita de
tributo ou contribuigéo cujo fato gerador ainda n&o tenha ocorrido, sem
prejuizo do disposto no § 7° do art. 150 da Constituigdo;

Il - recebimento antecipado de valores de empresa em que o
Poder Publico detenha, direta ou indiretamente, a maioria do capital
social com direito a voto, salvo lucros e dividendos, na forma da
legislagao;

lll - assuncao direta de compromisso, confissdo de divida ou
operacao assemelhada, com fornecedor de bens, mercadorias ou
servicos, mediante emissao, aceite ou aval de titulo de crédito, ndo se
aplicando esta vedagao a empresas estatais dependentes;

IV - assunc¢ao de obrigagéo, sem autorizagdo orgamentaria, com
fornecedores para pagamento a posterioride bens e servigos.
(negritamos)

Conforme claramente definido na LRF (art. 29, III), “operagao de
crédito” ¢ um “compromisso financeiro”, ainda que nas modalidades
equiparadas ou assemelhadas. A abertura que o dispositivo admite, para
abarcar as operacoes assemelhadas, tem que se conter na descricdo do
dispositivo. Nao admite a Lei uma interpretacao extensiva totalmente livre,
como a que se pretende no Relatorio.

Portanto, ¢ facil perceber, o conceito juridico de operacdo de
crédito estabelecido LRF nao contempla “atrasos” ou “inadimpléncia” no
pagamento de compromissos financeiros como uma de suas modalidades.

Nao se realiza no Relatorio, no entanto, o devido cotejo entre o
pagamento de subvencdes econdmicas relativas ao plano safra com os tipos
legais de operacdo de crédito expressamente dispostos na citada Lei.
Limitou-se o Relatério, ao examinar a admissibilidade de tdo grave dentincia,
a entender, de forma laconica, que se trataria de uma operagao de crédito
“disfarcada”, nesses termos:

Diante disso, é possivel, em tese, afirmar que se esta diante de
uma auténtica operacgao de crédito, embora disfargada sob o0 manto de
"prestacdo de servigco", sobejamente porque, no caso em tela, o Banco
do Brasil ndo agiu apenas como agente financeiro ou executor do
plano safra. Atuou, isto sim, como intermediario financeiro, provendo
0S recursos necessarios a sua implementacao. (p. 113)

Obviamente, o Tesouro nao realizou nenhum contrato com o
Banco do Brasil visando financiar despesas or¢camentarias, porquanto as
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despesas inerentes a equalizacao das taxas de juros do Plano Safra decorrem
da lei e sdao financiadas com recursos orcamentarios; ou seja, por fontes
ordinarias.

A par de tudo isso, a suposta existéncia de operagdo de crédito
deveria contar, para a sua constatacdo, com a andlise prévia e autorizacao
dos orgaos legalmente competentes.

Se tal autorizagdo nao houve, ndo ¢ porque se tentava disfarcar a
transagdo, mas sim porque o entendimento vigente, desde 1992, portanto oito
anos antes do advento da LRF, era o de que o pagamento dos subsidios do
plano safra, de acordo com a metodologia e disponibilidades or¢amentdrias,
nao caracterizaria operacao de crédito.

Nos termos da Constituicdo Federal, sdo os orgdos de controle
interno os incumbidos de “exercer o controle das operagées de crédito, avais e
garantias, bem como dos direitos e haveres da Unido” (art. 74, 11I). In verbis:

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manteréo,
de forma integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:
[...]

Il - exercer o controle das operacbes de crédito, avais e
garantias, bem como dos direitos e haveres da Uni&o;

Nao se verifica, no entanto, ao longo dos 22 anos desde a edig¢ao
da Lei n° 8.427, de 1992, nenhum pronunciamento desses 0rgaos sobre a
eventual existéncia de operagao de crédito no caso aventado.

A LRF, na regulacdio da matéria, ndo destoa da previsdao
constitucional (art. 59, caput, e II).

O Ministério da Fazenda, por seu turno, € o 6rgao escolhido para
verificar o cumprimento dos limites e condigdes relativos a realizagdao de
operacoes de crédito de cada ente da Federagdo (art. 32, caput, LRF).

Disso decorre que, qualquer interpretacdo quanto ao conceito e
condi¢des de contratacdo de operagdo de crédito, ndo poderia ser firmada
sem a participagdo dessa estrutura.

Afastando-se disso, como se fez no Relatorio, estar-se-ia atuando
a “margem da le1”, para usar a mesma expressao nele empregada (fl. 94).
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Eis a licdo de Baleeiro:

Nem todo passivo do Estado pode ser incluido no conceito de
“divida publica”. Esta resulta do exercicio do crédito publico como
processo fiscal. Por varias circunstancias, como atraso em liquidacéo
e pagamentos de despesas, condenacdes judiciais por atos ilicitos de
seus agentes etc., a Fazenda pode ter dividas, que nao se original de
empréstimos e que obedecem a regime juridico diferente. Designa-se
como “divida administrativa” toda aquela estranha ao crédito publico.
Por outro lado, a divida comercial, no mercado exterior, oriunda do
controle do cambio, é de ordem econdmica e costuma ser considerada
a parte. (BALEEIRO, Aliomar. Uma introdugéo a ciéncia das finangas. 18.ed.
rev. e atualizada por Hugo de Brito Machado Segundo. Rio de Janeiro:
Forense, 2012, p. 634)

O que se constata, em verdade, no que tange a relacdo do BB com
o Tesouro ¢ uma pratica sistematica, prolongada e sem obice de qualquer
orgao de controle ou do Congresso Nacional, razdo pela qual a questao se
consolidou diante da boa fé objetiva dos agentes dos 6rgdos técnicos
envolvidos e pela seguranca juridica da conduta.

Nao se quer com isso dizer que a pratica de atrasos continuos e
crescentes seja desejavel e saudavel para as contas publicas. Como bem
pontua mais uma vez Baleeiro:

Uma divida flutuante wvultosa e em continua ascensao
geralmente é sinal de administragdo financeira frouxa ou inepta.
Racionalmente compreendida, ndo deve exceder de certos limites
proporcionais ao orcamento, nem crescer aos saltos em tempos
normais. Por isso mesmo, ja tem sido apontada como sintoma infalivel
de finangas avariadas. (op. cit., p. 484)

Contudo, atrasos nos pagamentos de compromissos financeiros da
Administracdo ndo podem ser transformados em operacao de crédito. Nao
nos parece passivel de acolhimento interpretacdo adotada pela Dentncia e
pelo Relatorio da Comissdao Especial que mistura e funde dois institutos
juridicos distintos, como o sdo as subvengdes econOmicas € as operacoes de
crédito, como sendo um s0, ignorando as disposicoes expressas da lei, da
jurisprudéncia e da doutrina.8*

8 Lein24.320/1964: Art. 18. ...

Pardgrafo Unico. Consideram-se, igualmente, como subvenges econdmicas:
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Se havia previsdo orcamentaria para a despesa ¢ se nao houve
arrecadacdo suficiente para quitd-la, ndo se poderia, por isso, converter o
gasto em outra espécie (despesa de capital), sob pena de arbitrariedade e de
total distor¢do da legislacao especifica que rege a matéria, no caso, a citada
Lei n® 8.427, de 1992, a Lei n° 4.320, de 1964, e a propria LRF. Houve o
inadimplemento, o pagamento ndo foi realizado no prazo oportuno, como
ocorre com inimeras despesas inscritas em restos a pagar para exercicios
futuros.

Nesse contexto, seria oportuno salientar que a transformacao da
despesa corrente (subvencao econdmica) em “operagao de crédito” cria uma
situacdo absurda para a conduta do Estado.

Isso porque, no caso do Banco do Brasil, o pagamento passaria a
ser obrigatorio e imediato, tendo em vista a vedacdo de contratacdo de
operagdo de crédito de institui¢do financeira pelo ente que a controla.

Tal interpretacao além de inteiramente duvidosa, ja que nao se esta
falando de operacdo de crédito, mas de subveng¢do econdmica, deve ser
prontamente rechacada por derrogar a vontade expressa do legislador que
delegou o estabelecimento da metodologia de pagamento aos 6rgaos técnicos
envolvidos e de acordo com as disponibilidades or¢amentarias.

No entanto, a Dentincia e o Relatério sdo completamente omissos
quanto aos casos em que a mesma despesa de subvengao econdmica ¢ devida
a instituigdo financeira privada, ja que a analise fundamenta o entendimento
no fato de o Tesouro Nacional ter “realizado operagdao de crédito”, com
instituicao financeira controlada, o que ¢ proibido pela LRF.

a) as dotagdes destinadas a cobrir a diferenca entre os pregos de mercado e os precos de revenda, pelo
Govérno, de géneros alimenticios ou outros materiais; b) as dotagdes destinadas ao pagamento de
bonificac¢des a produtores de determinados géneros ou materiais.

Lei Complementar n® 101/2000: Art. 26..[...] § 2° Compreende-se incluida a concessdo de empréstimos,
financiamentos e refinanciamentos, inclusive as respectivas prorrogagdes € a composicdo de dividas, a
concessao de subvengoes ¢ a participagdo em constituicdo ou aumento de capital. (negritamos).
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Disso decorre que, aparentemente, nos termos da argumentacao
desenvolvida no Relatorio, poderia haver atrasos no pagamento a institui¢ao
financeira privada, constituindo-se esses atrasos em meros débitos de
tesouraria, independentemente do volume e do periodo atrasado.

A questdo se traduziria em privilégio para as instituicoes
financeiras publicas, em relagdo as privadas, o que parece nao encontrar
respaldo na Constituicao Federal.

Enfim, o Relatorio conclui o topico capitulando a questdo no art.
11, item 3, da Lei n® 1.079/1950.

Nos termos do artigo citado, ¢ crime contra a guarda e legal
emprego dos dinheiros publicos “contrair empréstimo, emitir moeda corrente
ou apolices, ou efetuar operagdo de crédito sem autorizagdo legal”.

Neste ponto, h4 que se realcar que ndo ha elementos na Dentincia
ou no Relatoério que demonstrem, minimamente, a existéncia de crime (uma
vez que inadimpléncia ndo ¢ operagdo de crédito), nem de autoria ¢ muito
menos dolo da Presidente da Republica nos fatos apontados.

Como se sabe, a doutrina dominante entende nao existir crime de
responsabilidade na forma culposa, ou seja, por ato imprudente, negligente
ou imperito daquele que ocupa o cargo de chefe de Estado e de Governo.
Para que o processo seja legitimo € necessario que se comprove a autoria, o
dolo e a tipicidade.®

Enfim, o que se observa ¢ que se trata de passivo do Tesouro
Nacional junto ao Banco do Brasil referente a subsidios financeiros
concedidos ao setor agricola, sob a modalidade de prémios de adimpléncia e
equalizacdo de taxas de juros, nos exatos termos autorizados pela Lei n°
8.427, de 1992.

Nesse programa, a operacdo de crédito ¢ formalizada entre o
produtor rural e o Banco do Brasil por meio de diversas modalidades de
financiamentos (custeio ou investimento). O Tesouro Nacional ndo participa,
sob nenhuma forma, dessa operacao firmada entre o Banco e seus clientes.

85 Ac¢do de Descumprimento de Preceito Fundamental — ADPF 378: “A indica¢do da tipicidade é
pressuposto da autorizagdo de processamento, na medida em que ndo haveria justa causa na tentativa
de responsabiliza¢do do Presidente da Republica fora das hipéteses prévia e taxativamente estabelecidas.”
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Por expressa determinacdo legal, o Tesouro Nacional tem a
obrigacao objetiva de ressarcir o Banco do Brasil do subsidio implicito nas
operacoes. Os critérios, prazos € metodologia de calculo sdao regulamentados
e operacionalizados por meio de portarias dos ministérios envolvidos e de
resolugdes do Conselho Monetario Nacional-CMN, sem nenhuma
intervencao do Presidente da Republica, o que afastaria, de pronto, a autoria
ou eventual dele.

3.2.1. Conclusao desta Nota em relacio a este topico 3.2

Precipuamente, seria preciso indagar se o art. 11 da Lei n°
1.079/1950 foi recepcionado pela Constituigdo Federal, tendo em vista que
o art. 85 ndo prevé crimes de responsabilidade “contra a guarda e legal
emprego dos dinheiros publicos”. Tal hipotese era prevista na Constituicao de
1946 (art. 89, VII), com base na qual foi aprovada a Lei 1.079/50, mas nao
recepcionada pela vigente Carta Politica.

Sendo assim, ndo existiria a necessaria tipicidade da conduta,
tendo em vista que as condutas analisadas ndo sdo abrigadas em qualquer
outro artigo da referida Lei Especial. Consequentemente, a nulidade do
processo teria de ser decretada.

Nao se identificou, por outro lado, a atua¢do da Chefe do Poder
Executivo na contratacdo de aventada “operagdo de crédito”, seja para
“contrair” empréstimo, seja para “efetuar” operagdo de crédito.

A relagao do Tesouro com o BB decorre da legislagdo aplicada por
largo espago de tempo, havendo se configurado a evidente seguranca juridica
a albergar a conduta.

O TCU, apesar de identificar em 2014 transagdes do Tesouro com
o BB, ndo enxergou nessa conduta gravidade. Tanto que ndo apontou
qualquer irregularidade ou mesmo ressalva, em razdo dos fatos aqui
descritos, nas contas presidenciais daquele ano.

3.2.2. Da decisao do STF x autorizaciao da Camara dos Deputados.

Sobre o presente topico, cabe ainda, enfim, ressaltar que,
cotejando a decisao do STF, nos autos do Mandado de Seguranca 34.130/DF,
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e o resultado da Sessdo Deliberativa da Camara dos Deputados de
17/04/2016, parece haver diferenca relevante entre ambos, que merece ser
acompanhada.

O STF decidiu que a Camara somente poderia deliberar sobre:

[...] reiteracdo da pratica das chamadas pedaladas fiscais (fl. 19
do documento eletrénico n° 6)

A Camara, entretanto, autorizou a abertura de processo em virtude:

[...] da contratagao ilegal de operagbes de crédito (Lei n° 1.079,
de 1950, art. 11, item 3)

Como parece evidente, o STF restringiu a apuracao a “reiteracao”
da pratica das chamadas pedaladas fiscais, ou seja, aos fatos relativos a
divida do Tesouro ao BB apenas do exercicio de 2015, conforme decidira o
Senhor Presidente da Camara dos Deputados.

O Plenario da Camara, no entanto, autorizou algo mais abrangente,
porque se refere a contratagdo de operacao de crédito, mas nao especifica o
caso (o do BB, apenas), nem o periodo (s6 de 2015).

O Senado deveria limitar-se ao que decidiu o Supremo, sob pena
de judicializacao do processo e, enfim, decretagdo de nulidade quanto a parte
excedente..

4.Paralelo com a Denuncia de 1992

Para efeito de estabelecimento de paralelo entre casos, bem assim
de registro historico, segue também em anexo (Anexo III) copia da Dentincia
ofertada, em 1992, contra o entdo Presidente da Republica Fernando Collor
de Mello.

O confronto dos casos torna-se pertinente, tendo em vista que,
naquele ano de 1992, o fundamento para a dentincia amparou-se nos incisos
“IV — a seguranca interna do Pais™ e “V — a probidade na administra¢ao”,
ambos do art. 85 da Constitui¢ao, sendo capitulados nos arts. 8°, item 7, e 9°,
item também 7, ambos da Lei n°® 1.079, de 1950.
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No presente caso analisado, os alegados crimes foram embasados
no art. 85, “VI — a lei orgamentaria”, que se detalha especialmente nos itens
4e6doart. 10da Lein® 1.079, de 1950.

A diferenca salta aos olhos, porque, nos termos da Denuncia de
1992, os crimes alegados nao contavam (e ndo contam) com uma cadeia de
6rgaos constitucionalmente preestabelecidos para sua apuragdo, como no
caso ora analisado, mas passaram previamente pelo crivo de uma CPI, que
tem poderes investigatorios proprios dos o6rgaos judiciarios.

Ademais, os fatos alegados naquela Dentncia foram
acompanhados das respectivas provas definitivas colhidas na CPI e arroladas
as testemunhas que participaram dos fatos. Dai que aquela Denutncia pode
ser processada e desenvolvida pela comissdo de impeachment criada para
tanto, que nao cumpre a fun¢do de uma CPI, mas operou forrada de provas
efetivas.

No presente caso, os vicios alegados decorrem, todos, de nova
interpretagdo para atos e fatos administrativos, inclusive sem mudanca de
legislacdo. A par disso, a Constituicdo ja4 previu os 0rgaos competentes
exclusivos para decidirem sobre a matéria, que ainda ndo se pronunciaram,
pois vigentes os prazos para as questdes de 2015, as unicas acolhidas na
Denuncia!

Naquele ano de 1992, na denuncia acolhida, havia alegacao de
“trafico de influéncia”, “mentira” e, como na seguinte passagem, de
recebimento de “vantagem indevida” pelo Chefe do Executivo:

Na qualidade de Chefe de Estado e de Governo, o Presidente
da Republica é mantido pela Nacgao, por meio de recursos publicos,
sendo-lhe defeso, em razdo da honra e decoro do cargo, exercer
desde a posse qualquer atividade profissional. Fora disso, as quantias
ou bens recebidos de terceiros, enquanto no exercicio do mandato,
devem ter causa certa e definida, sem o que se constituem em
vantagens indevidas, de natureza ilicita e imoral.

Verificou-se, entretanto, que, desde 15 de margo de 1990, o
denunciado, pessoalmente, bem como alguns de seus familiares — a
mulher, a ex-mulher, a mae — receberam indevidamente vultosas
quantias em dinheiro, além de outros bens, sem indicagao da origem
licita dessas vantagens.

Essas transferéncias de dinheiro e de bens eram feitas
reiteradamente, seja mediante depdsitos em conta bancaria da
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secretaria particular do denunciado e de seus familiares, seja
mediante pagamentos diretos a empresas que venderam alfaias para
guarnecer a residéncia particular do Presidente, ou que prestaram
servicos de empreitada neste ou em outro imével de seu uso ou
propriedade, além daquela que Ihe vendeu um veiculo “Fiat Elba” (A
relacdo dessas transferéncias e pagamentos consta do relatério da
CPI).

Nao bastasse essa conduta indecorosa, constatou-se, ademais,
que todos esses recursos, assim carreados ao patriménio do
Presidente da Republica e de seus intimos, provieram de uma
organizacdo delituosa de exploragdo de prestigio de influéncia,
controlada por Paulo César Cavalcante Farias.

CIRLNRL LT LU R LR
SF/16614.67245-00

Essa organizacao, integrada por Claudio Francisco Vieira, Ana
Maria Acioli Gomes de Melo, Rosinete de Carvalho Melanias, Jorge
Waldirio Tendrio Bandeira de Mello, Severino Nunes Oliveira, George
Ricardo Melanias, Geovani Carlos Fernandes de Melo, Marta
Vasconcelos Soares e outros menos expressivos, atuava
intermediando escusos interesses privados junto a Administracéo.

[..]

Assim é que, desde meados de 1990, depdsitos de expressivo
valor passaram a ser feitos na conta da secretaria particular do
denunciado, com nomes ficticios e com uso de CPFs falsos. Entre tais
depositos, elevadas somas proveniente da praca de Sao Paulo,
salientando-se cheques contra o Banco Rural, tiveram depositantes
“fantasmas”, que agiam sob os nomes de Flavio Mauricio Ramos,
Manuel Dantas de Araujo, Jurandir Castro Menezes, José Carlos
Bonfim, Carlos Alberto de Nébrega e Rosimar Almeida (cf. relagdo dos
cheques no relatério da CPI).
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Esta comprovado que os chamados “fantasmas” foram
responsaveis por depdsitos nas contas da primeira-dama, da
secretaria desta, Maria Isabel Teixeira, da mae do denunciado, de sua
ex-mulher, do mordomo de sua residéncia, da Brasil Gardens e de seu
proprietario, Roberto Nehring, além daquelas de dois auxiliares
imediatos do Presidente, Claudio Vieira e Claudio Humberto (cf.
relatério da CPI).

Registre-se, ainda, que a aquisi¢ao do “Fiat Elba” do Presidente
da Republica, foi feita com cheque administrativo, adquirido em nome
do “fantasma” José Carlos Bonfim, e que a reforma de seu
apartamento, em Maceid, foi paga com recursos da empresa EPC, de
Paulo César Farias (v. relatério da CPI).
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No caso em analise, alegacdes ao menos semelhantes ndo foram
sequer apresentadas. Atribui-se a Presidente atos de gestdo supostamente
viciados, mas que ndo sdo por ela praticados, e atos que, embora o sejam,
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seriam alegadamente ilegais na visdo da Denuncia; porém, ndo se constatou
a ilegalidade.

S.Consideracoes finais

Conforme o arrazoado supra, chegou-se as seguintes conclusoes,
considerando-se a Denuncia apresentada, o seu recebimento pelo Senhor
Presidente da Camara dos Deputados e o subsequente Relatorio do Senhor
Deputado Jovair Arantes (PTB/GO):

1) No que se refere a “abertura de crédito por decreto” em 2015:

a. em preliminar: a questdo ndo poderia ser acolhida, porque (a.1),
ndo hé indicio de materialidade, no sentido de que a abertura dos
créditos tenha sido incompativel com a obten¢do da meta fixada
para 2015; porque (a.2), em paralelismo com o desacolhimento
da mesma questdo relacionada a 2014, a edicao de decretos de
crédito deve integrar a prestacdo de contas da Presidente da
Republica, cujo rito, prazos e Orgdos competentes sao
preestabelecidos na Constitui¢@o, o que torna, antes da conclusao
desse rito, a comissao especial do impeachment incompetente,
bem assim os 6rgaos que lhe seguirdo na analise; enfim, também
nao poderia ser recebida; porque (a.3), como o argumento da
denuncia € o de que os decretos exorbitaram do poder normativo,
caberia exclusivamente ao Plendrio do Congresso Nacional, se
assim o entendesse, constatar o vicio e sustar o correspondente
ato, por provocag¢do de qualquer congressista, mas ndo a abertura
do processo de impedimento; e porque (a.4) ndo houve
usurpacao de competéncia do Legislativo, conforme que o
Relatorio do Dep. Jovair Arantes, sendo que, se tivesse havido,
a solucao constitucional seria a sustagdao do ato pelo Plenario do
Congresso Nacional, mas ndo a abertura do processo de
impedimento; e

b. no mérito: a Denlncia deveria ser indeferida neste ponto,
porque, (b.1) ao contrario do que sustentam os denunciantes, a
abertura dos créditos tinha previsao legal fixada no caput do art.
4° da LOA/2015 (Lei n® 13.115, de 20/04/2016), ndo tendo sido
adotado ato patentemente contrario a lei orgcamentaria, razao pela
qual restou inabalado o item 4 do art. 10 da Lei n°® 1.079/50; (b.2)
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tampouco foi violentado o item 6 do art. 10 da mesma Lei, como
quer a Denuncia, porque a Presidente, em vez de “ordenar” ou
“autorizar” outrem a abrir citados créditos, o fez por si; (b.3) ndo
foram demonstrados, tampouco identificados, dano ao erario ou
conduta deliberada de favorecimento ou pelo menos a pratica de
ato ilegal e (b.4), a conduta da Presidente ndo se ajusta ao tipo
legal previsto no item 2 do art. 11 da Lei n° 1.079/1950, porque
os créditos foram abertos com fundamento no ordenamento
juridico, atendendo todas as formalidades previstas, inclusive
porque alguns dos créditos visaram atender demandas de outros
Poderes, que gozam de independéncia funcional (arts. 2°, 52,
XIII, 99, CF), havendo davidas inclusive quanto ao acolhimento
deste dispositivo (art. 11) pela vigente Carta Politica.

CIRLNRL LT LU R LR
SF/16614.67245-00

2) No que se refere as denominadas “pedaladas fiscais”, na sua
especifica reiteragdo no relacionamento do Tesouro com o
Banco do Brasil no ano de 2015:

a. em preliminar: a questdo ndo poderia ser acolhida, uma vez que
(a.1) inexiste “a possibilidade juridica do pedido”, tendo em
vista que ndo hé evidéncias da pratica dos atos referidos no
topico pela Presidente, ndo podendo ser apenada pela conduta
alheira; haja vista (a.2) a falta de competéncia da comissdao
especial e dos oOrgdos que lhe seguirem na apreciagdo e
julgamento dos fatos, enquanto os fatos alegadamente viciados
na forem constatados dentro do procedimento de apuragdo de
contas presidenciais previsto na Constitui¢ao (arts. 49, IX, 71, 1,
84, XXIV, e 166, §§ 1° e 2°); e porque (a.3) o art. 11 ndo teria
sido recepcionado pela atual Constituicao; e
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b. no mérito: a questdo deveria ser indeferida, porque (b.1) ndo
foram demonstrados, tampouco identificados, dano ao erario ou
conduta deliberada de favorecimento ou pelo menos a pratica de
ato ilegal; (b.2) tampouco os fatos se enquadrariam no conceito
de “operagdo de crédito”, Uinica hipdtese de ilegalidade prevista
na LRF (art. 36), mas que ndo se conformam com os ilicitos
previstos na Constituigdo que levam a sanc¢ao prevista na Lei n°
1.079/1950.
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Em razdo do exposto, os autores se colocam a inteira disposi¢ao
para esclarecimentos, inclusive adicionais.

José de Ribamar Pereira da Silva Vinicius Leopoldino do Amaral

Consultor Legislativo — Assessoramento Consultor Legislativo — Assessoramento
em Orgamentos em Or¢camentos
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