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TERMO DE ABERTURA DE VOLUME
Em 4/7/2016, as 17:45

Por este termo, inicio a folha n® 23303 o volume n®  lo processado referente a
12 autuacgdao da matéria DEN 1/2016.

Eduardo Bruno do Le~o de Sa
Secretario de Comissao
Matricula n® 228210



SENADO FEDERAL

como Orgio Judicidrio

TERMO DE JUNTADA

Certifico que, nesta data, juntei aos autos da Dentncia n® 1, de 2016, os seguintes

documentos:

1.

10.

Oficio n? 124/2016, que solicita informagdes a Secretaria do Tesouro Nacional (fl.
23305);

Oficio n? 125/2016, que solicita documentos a Secretaria do Orgamento Federal
(fl. 23306);

Oficio n? 126/2016, que solicita documentos ao Conselho Monetario Nacional (fl.
23307);

Oficios n% 127 e 129/2016, que solicitam documentos ao Banco Central do Brasil
(fls. 23308 e 23309);

DOC 159 - resposta do Banco do Brasil ao Oficio n® 122/2016 (fls. 23310 e 23311);
DOC 160 - interpelagao judicial protocolada no STF em face da Exma. Sra. Dilma
Vana Rousseff — Pet 6126 (fls. 23312 a 23327);

DOC 161 — esclarecimentos dos peritos ao laudo pericial (fls. 23328 a 23390);
DOC 162 - resposta da Secretaria de Orgamento Federal ao Oficio n?® 125/2016
(fls. 23391 e 23392);

DOC 163 - laudo elaborado pela assistente pericial da acusagao (fls. 23393 a
23446);

DOC 164 - laudo elaborado pelos assistentes periciais da defesa (fls. 23447 a

23537).

E, por ser expressao da verdade, dou fé.

Brasilia, em 4 de julho de 2016.
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SENADO FEI "RALC~V"~ “~~10.7 " CIARIO

Oficio n2{3Yy /2016 — CEI2016
Brasilia, 29 de junho de 2016

A Sua Exceléncia a Senhora
Ana Paula Vitali Janes Vescovi
Secretaria do Tesouro Nacional

Assunto: Solicitacdo de documentos — Requerimento 131/16 CEI2016

Senhc ! re a,

Com a finalidade de constituir meio de prova para os trabalhos da Comissdo
Especial que analisa no Senado Federal o pedido de impeachment da Excelentissima Senhora
Presidente da Reptblica, Dilma Vana Rousseff, solicito a V.Ex.2 que informe a esta Comissdo, no

prazo impreterivel de 05 dias, “(i) o volume das dotacbes discriciondrias aprovadas na Lei

Org¢amentdria de 2015 (Lei n® 13.115, de 2015), entendidas como tais aquelas definidas no § 12
do art. 52 da LDO 2015 (Lei n 13.080, de 2015), bem assim (ii) o total das dotag¢des
discriciondrias autorizadas para 2015 (LOA + créditos adicionais do exercicio + créditos
adicionais reabertos), no mesmo conceito, (iii) o total dessas dotagbes que foram empenhadas
no exercicio e (iv) o total de tais dotagbes que foram pagas. Outrossim, que informe (v) qual
destes montantes impactaram na apuragdo do resultado primario daquele exercicio,
esclarecendo qual o critério de apuracdo desse resultado atualmente em vigor”.

Ressalto que a presente solicitacdo decorre da aprovagdo por esta Comissdo do
Requerimento 131/16 — CEI2016, cuja cOpia segue em anexo.

Esclareco, por fim, que a documentagdo solicitada devera ser enviada
preferencialmente em meio digital para o enderego abaixo.

Atenciosamente,

Senador Rai
Presidente da Comissao Especial do Impeachment
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SENADO FEDERAL COMO ORGAO JUDICIARIO

Oficio ne 43872016 - CEl
Brasilia, 29 de junho de 2016

A Sua Senhoria o Senhor

¢ » Alberto de Aguiar Soares

Secretario de Orcamento Federal

Secretaria de Or¢amento Federal do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo

Assunto: Solicitagdo de documentos — Requerimento 132/2016

-<nhor Secretario,

Com a finalidade de constituir meio de prova para os trabalhos da Comiss3o Especial
que analisa no Senado Federal o pedido de impeachment da Excelentissima Senhora Presidente
da Republica, Dilma Vana Rousseff, solicito a V.Sa. que encaminhe a esta Comissio, no prazo

impreterivel de 5 dias, copias de todas as notas técnicas relativas aos decretos de abertura de

créditos suplementares de 2015.

Ressalto que a presente solicitagdo decorre da aprovagdao por esta Comissao do
Requerimento n? 132/2016, que segue em anexo.

Esclareco, por fim, que a documentagdo solicitada deverd ser enviada
preferencialmente em meio digital para o endereco abaixo.

Atenciosamente,

Senddér Rajmundo Lira
Presidente da Comissdo/Especial do Impeachment

el
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SENADO FEDERAL COMO ORGAO JUDICIARIO

Oficio n2l&3 /2016 - CEl
Brasilia, 29 de junho de 2016

A Sua Exceléncia o Senhor
llan Gold n
Presidente do Banco Central do Brasil

Assunto: Solicitagdo de documentos — Requerimento 132/2016

SenhorP " 1

Com a finalidade de constituir meio de prova para os trabalhos da Comissdo Especial
que analisa no Senado Federal o pedido de impeachment da Excelentissima Senhora Presidente
da Repubilica, Dilma Vana Rousseff, solicito a V. Exa. que encaminhe a esta Comissdo, no prazo

impreterivel de 5 dias, copias das integras das atas de reunibes de 2014 e 2015 relativas as

"pedaladas fiscais" envolvendo o Banco do Brasil e o Plano Safra, realizadas no dmbito do Comité
de Regulagdo e FiscalizagGo dos Mercados Financeiro, de Capitais, de Seguros, de Previdéncia e
Capitalizagdo (COREMEC), do Comité de Estabilidade Financeira (COMEF) e da Comisséo Técnica
da Moeda e do Crédito (COMOC).

Ressalto que a presente solicitagdo decorre da aprovagdo por esta Comissdo do
Requerimento n® 132/2016, que segue em anexo.

Esclareco, por fim, que a documentagdo solicitada devera ser enviada
preferencialmente em meio digital para o enderego abaixo.

Atenciosamente,

/l/
Senador R&i do Lira
Presidente da Comissao Egpecial do Impeachment

SENADO FEDERAL - COCET! | Anexo li, Ala Senador Alexandre Costa, Sala 15, Subsolo | CEP 70165-300 | Bras  JF
Telefone: +55 (61) 3303-3511/ 3490 |zaban@senado.leg.br
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Oficio n2{39 /2016 - CEl
Brasilia, 29 de junho de 2016

A Sua Exceléncia o Senhor
llan Goldfajn
Presidente do Banco Central do Brasil

Assunto: Solicitagdo de documentos — Requerimento 135/2016

Senhor Presit*

Com a finalidade de constituir meio de prova para os trabalhos da Comissédo Especial
que analisa no Senado Federal o pedido de impeachment da Excelentissima Senhora Presidente
da Republica, Dilma Vana Rousseff, solicito a V. Exa. que encaminhe a esta Comissdo, no prazo

impreterivel de 5 dias, os documentos pelos quais as dreas técnicas do Banco Central,

responsdveis pela fiscalizagGo prudencial, questionavam & Procuradoria do préprio BACEN, bem
como desta a Advocacia Geral da UniGo, sobre a detec¢do das chamadas "pedaladas fiscais" e

sobre as medidas adotadas no Gmbito da fiscalizagdo prudencial.

Ressalto que a presente solicitagdo decorre da aprovagao por esta Comissdo do
Requerimento n? 135/2016, que segue em anexo.

Esclareco, por fim, que a documentacdo solicitada devera ser enviada
preferencialmente em meio digital para o enderego abaixo.

Atenciosamente,

Senador Raimfundo Lira
Presidente da Comissa pecial do Impeachment

1
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O debate posto nesta Comisso diz com razdes que levam um
segmento a querer o afastamento de uma Presidenta da Republica e a
convicgdo de outra parte que, acompanhada por escritos de juristas e de
cientistas politicos brasileiros e estrangeiros, de artigos e de editoriais de
importantes jornais de todo o mundo, de que realmente estd em curso um
verdadeiro golpe de Estado no Brasil, formatado por meio de um processo

de impeachment ilegitimo e ofensivo a Constituigdo.

O arquivamento da interpelagfo judicial, sem que fosse dado
1 - I y’
como que encontra esteio juridico no entendimento da Suprema Corte

brasileira.

Eis porque € significante a juntada das pegas da interpelagéo
judicial aos autos do processo de impeachment do ponto de vista do registro
histérico.

Diante do exposto, contamos com o apoio dos nobres pares para

a aprovagdo deste requerimento.

Sala das sessdes, de junho de 2016.

Senadora GLEISI HOFFMANN

(LTI

SF/16928.83670-04
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SENADO FEDERAL COMO ORGAO JUDICIARIO
Junta Pericial designada no &mbito da Comissdo Especial do Impeachment 2016

DENUNCIA POR CRIME DE RESPONSABILIDADE N°© 1, DE 2016
(DRCn?1, de 2015, na origem)

Recebido | i

ffuamu DI WIS WA seavegge wm =
Matricula: 2282'1%

LAUDO PERICIAL

ESCLARECIMENTOS

Peritos:

Joao Henrique Pederiva (Coordenador)
Diego Prandino Alves

Fernando Alvaro Ledo Rincon
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SENADO FEDERAL COMO ORGAO JUDICIARIO
Junta Pericial designada no ambito da Comissdo Especial do Impeachment 2016

DENUNCIA POR CRIME DE RESPONSABILIDADE N¢ 1, DE 2016
(DRC n® 1, de 2015, na origem)

LAUDO PERICIAL
ESCLARECIMENTOS
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SENADO FEDERAL COMO ORGAO JUDICIARIO
Junta Pericial designada no &mbito da Comissdo Especial do Impeachment 2016

DENUNCIA POR CRIME DE RESPONSABILIDADE Ne¢ 1, DE 2016
(DRC n?1, de 2015, na origem)

LAT™MO PERICIAL

ESCLARECIMENTOS

1. DOS PEDIDOS DE ESCLARECIMENTOS APRESENTADOS

Ao Laudo (DOC 144) elaborado pela Junta Pericial foram apresentados Pedidos de
Esclarecimentos formulados pela Defesa, pelo Exmo. Sr. Relator Senador Antonio
Anastasia, pela Exma. Sra. Senadora Vanessa Grazziotin e pelo Exmo. Sr. Senador
Lindbergh Farias.

Posteriormente, por meio do DOC 158, 0 Exmo. Sr. Senador Lindbergh Farias requereu
que fosse retirado o Pedido de Esclarecimento sobre o item 4.1.7.

2. DA ANALISE DOS PEDIDOS

A andlise dos Pedidos de Esclarecimentos apresentados, bem como as respostas
formuladas pela Junta Pericial a tais Pedidos, guardou estrita consonancia com as
diretrizes ja delineadas nos itens 2.2, 2.3, 2.4, 2.5 e 2.6 do Laudo Pericial (DOC 144).

Senado Federal — Praga dos Trés Poderes — CEP 70165-900 — Brasili
2 de 125






INADC :DERAL COMO ORGAO JUDICIARIO

Junta Pericial designada no dambito da Comissdo Eenerial do Impeachment 2016

Para introduzir esclarecimento, remete-se a parte inicial * respo:’
para o Quesito 25 formulado pela acusagao (p. 53 do DOC 144):

11

Preliminarmente a resposta, cabe diferenciar a meta de resultado
primdrio do resultado primario em si.

A LDO/2015, em seu art. 11, inciso 1V, dispbe que a Mensagem que
encaminhar o Projeto de Lei Orcamentdria de 2015 contera a indicacao
do d6rgdo que apurara os resultados primdrio e nominal, para fins de
avaliacdo do cumprimento das metas.

Em atendimento ao citado preceito, a Mensagem Presidencial que
encaminhou o PLOA/2015 consignou o seguinte:
Em observincia ao art. 11, inciso 1V, do Projeto de Lei de Diretrizes
Orgamentarias de 2015 (PLDO-2015), cumpre ressaltar que o Banco Central do
Brasil (Bacen) é o responsavel, ao final do exercicio, pela apuragio dos resultados

fiscais para fins de verificagio do cumprimento da meta fixada no Anexo de
Metas Fiscais do PLDO-2015.

Compete ao Banco Central, portanto, a apuragio, ao final do exercicio,
do resultado fiscal para fins de verificagdo do cumprimento da meta
fixada no Anexo de Metas Fiscais da LDO/2015.

As metas de resultado primario e nominal, por outro lado, sio
estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais que, por for¢a de art. 4% § 1%,
da LRF, deverd integrar o PLDO submetido pelo Poder Executivo ao
Congresso Nacional.

A meta, portanto, é a definicao quantitativa prévia de um resultado
primdrio a ser alcangado. Ao final do exercicio financeiro, ao se
comparar a meta previamente estabelecida no Anexo de Metas Fiscais
com o resultado efetivamente apurado pelo Banco Central, pode-se
concluir se houve ou ndo o cumprimento da meta.

W

o
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SENADO FEDERAL COMO ORGAO JUDICIARIO
Junta Pericial designada no ambito da Comisséo Especial do Impeachment 2016

Adicionalmente, esta Junta, ao se debrugar sobre o Quesito 4 formulado pela
Defesa (p. 80-86 do DOC 144), elaborou profunda analise diferenciando a
“programacao financeira” da “programacdo orcamentdria”. Essa diferenciagdo,
inclusive, estd expressamente destacada no item 4.1.1 das Conclusdes do Laudo
Pericial (p. 212 do DOC 144).

Assim, a base legal para considerar a altera¢do na programacao orcamentaria para
fins de compatibilidade da edi¢do dos Decretos com a LOA/2015 decorre do
proprio art. 4% caput, da LOA/2015, o qual se transcreve:

Art. 4° Fica autorizada a abertura de créditos suplementares, restritos
aos valores constantes desta Lei, excluidas as alteracdes decorrentes de
créditos adicionais, desde que as _alteracbes promovidas na

programacdo orcamentdria sejam compativeis com a obten¢ido da
meta de resultado primario estabelecida para o exercicio de 2015 e

sejam observados o disposto no paragrafo tinico do art. 8o da LRF e os
limites e as condi¢bes estabelecidos neste artigo, vedado o
cancelamento de valores incluidos ou acrescidos em decorréncia da
aprovagao de emendas individuais, para o atendimento de despesas:
[grifo adicionado]

E a diferenca entre a “alteracdo na programacao orcamentdria” e a “execucao da
despesa” é claramente evidenciada quando se compara essa condicionante
especifica para fins de abertura de créditos suplementares por decreto (art. 4, caput,
LOA/2015) com a condicionante similar exigida para a abertura dos mesmos
créditos por lei (art. 39, § 4%, LDO/2015):

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

[..]

§ 3° Acompanhardao os projetos de lei concernentes a créditos
suplementares e especiais exposi¢bes de motivos circunstanciadas que
os justifiquem e indiquem as consequéncias dos cancelamentos de
dotagdes propostos sobre a execugio de atividades, projetos, opera¢Ges
especiais e respectivos subtitulos e metas.

§ 4° As exposicoes de motivos as quais se refere o § 3o, relativas a
projetos de lei de créditos suplementares e especiais destinados ao
atendimento de despesas primarias, deverdo conter justificativa de
que a re " cdo das despesas objeto desses créditos nio afeta a

Senado Federal — Praga dos Trés Poderes — CEP 70165-900 — Brasilia DF
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SENADO FEDERAL COMO ORGAO JUDICIARIO
Junta Pericial designada no ambito da Comissao Especial do Impeachment 2016

obtencdo do resultado primario anual previsto nesta Lei. [grifo

Note-se que, para a abertura de créditos suplementares mediante lei, a LDO/2015
exige que o projeto esteja acompanhado de justificativa, pelo Poder Executivo, de
que a realizacdo das despesas suplementadas nio afeta a obtengdo da meta. Aqui,
por opgao do legislador, o elemento de compatibilidade entre o crédito e a meta é
a execucao da despesa, e ndo a mera alteracdo da programagio orcamentaria —
alteragao que ocorre com a simples san¢do e publicacao da lei de suplementagio
(art. 39, § 10, da LDO/2015).

Diversamente, no caso das suplementa¢bes de dotagdo por decreto, ndo € a
realizagao da despesa que deve ser compativel com a obtenc¢do da meta. Deve-se
aferir a compatibilidade, com a meta, da alteracio promovida na programacio
orcan~~~*4ria, o que ocorre em momento anterior a realizacdo da despesa. Essa
diferenciacao é de suma importancia.

Deve-se pontuar que uma das regras basicas de hermenéutica é a que preconiza
que “a lei ndo carreia palavras ou expressoes intiteis”. Dessa maneira, se a opgao
do legislador (que, no caso da LDO e da LOA, legisla por proposta do Poder
Executivo) foi adotar expressdes diversas, cada qual com seu significado préprio,
para fins de limitar a discricionariedade do Poder Executivo na abertura de
créditos, a melhor interpretacdo é aquela que privilegia a competéncia do
Congresso Nacional para dispor sobre diretrizes orcamentarias e orcamento anual,
nos termos do art. 48, inciso II, da CF/88.

Foi cumprida a meta vigente ao final do exercicio de 2015, tal como fixado na
LDO/2015, com as alteragdes promovidas pela Lei n® 13.199/2015.

‘?‘ o= "?
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SENADO FEDERAL COMO ORGAO JUDICIARIO
Junta Peririal designada no ambito da Comissao Especial do Tmmenchment 2016

Quanto a primeira parte do questionamento o “efeito fiscal negativo” refere-se a
alteracdo na programacdo orcamentaria incompativel com a meta de resultado
primdrio. O impacto concreto, por sua vez, refere-se ao impacto efetivo sobre o
resultado primdario. Mais uma vez, alerta-se que resultado primario e meta de
resultado primério sido conceitos distintos. Para mais detalhes, remete-se a
resposta formulada para o Pedido de Esclarecimento 1 supra.

Assim, ndo ha “dois significados possiveis de impacto fiscal, um concreto e outro
nado, baseado apenas em dotagdes orcamentdrias”. O efeito fiscal negativo é
baseado em dotagdes orcamentdrias, para fins de conformacao entre a alteracao na
programacdo orcamentdria e a meta de resultado primdrio (art. 4° caput, da
LOA/2015). O impacto concreto, por sua vez, decorre da efetiva alteracao do
resultado primaria aferido, decorrente da execucgao financeira, e nao da execugao
orcamentaria.

Quanto ao “fundamento legal da apuragdo do resultado primdrio por dotagoes
orcamentarias”, remete-se, também, a resposta formulada para o Pedido de
Esclarecimento 1 supra. Novamente, repisa-se que o fundamento legal utilizado é
o art. 4% caput, da LOA/2015 que adota “a alteragio na programacao
orcamentaria” promovida pela suplementacdo, e ndao a execucao da despesa
suplementada, para fins de afericio da compatibilidade entre o crédito e a
obtenc¢do da meta.

E 0 mesmo esclarecimento responde, também, a terceira parte do questionamento.
Assim, “o fundamento legal utilizado para se compreender que a autorizagao
orcamentaria sem a ampliacdo do limite de empenho e pagamento afeta o
resultado primario” decorre do art. 4°, caput, da LOA/2015.

A ampliagdo do limite de empenho néo afeta o resultado primario apurado, mas
altera a programacao orcamentaria. Logo, se essa alteragao for incompativel com

Senado Federal — Praca dos Trés Poderes — CEP 70165-900 — Brasili
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SENADO FEDERAL COMO ORGAO JUDICIARIO
Junta Pericial designada no ambito da Comissdo Especial do Impeachment 2016

a obtencdo da meta, o crédito nao contard com autorizagao legislativa, por afrontar
o art. art. 4% caput, da LOA/2015.

Por fim, relativamente a quarta parte do questionamento, remete-se, também, a
resposta formulada para o Pedido de Esclarecimento 1 supra. O fato de haver
contingenciamento posterior -~ elide o fato de que houve alteracio na
programacao or¢camentdria decorrente da publicacdo e vigéncia dos decretos de
suplementacao.

O momento da alteracdo na programacao or¢camentaria decorrente da edigao do
decreto de crédito suplementar é anterior ao momento em que ocorre o
contingenciamento, com ele nao se confundindo. Tanto é assim que o proprio
questionamento aponta que o contingenciamento foi operacionalizado pelo
Decreto n® 8.496/2015, editado e publicado em 30 de julho de 2015. Contudo, os
Decretos nao numerados de suplementa¢ao nos valores de R$ 1,70 bilhdo e R$
29,92 milhées foram publicados em 28 de julho de 2015, ou seja, em momento
anterior ao Decreto n® 8.496/2015.

Assim, eventual contingenciamento posterior seria relevante apenas para fins de
se verificar a limitacdo da execugao da despesa suplementada, mas ndo para fins
de verificagao de alteragao na programagao or¢amentdria, ja que esta é anterior ao
contingenciamento.

Isso porque, para que uma suplementagao venha a sofrer limitacdo de empenho
ou de movimentacao financeira, é indispensavel que, antes, essa suplementagao
seja incorporada ao orcamento, ou seja, que tenha havido a alteragdo na
programacao or¢amentaria.

Senado Federal — Praga dos Trés Poderes — CEP 70165-900 — Brasilia DF
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SENADO FEDERAL COMO ORGAO JUDICIARIO
Junta Pericial designada no ambito da Comissao Especial do Impeachinent 2016

Para a correta contextualiza¢do, cabe transcrever a totalidade do paragrafo em que
se insere o excerto transcrito no questionamento, elaborado no bojo da resposta ao
Quesito 38 formulado pela Defesa (DOC 144, p. 140):

Os fatos ora tratados — as equalizagdes devidas pelo Tesouro Nacional
ao Banco do Brasil, ao longo de 2015, e os quatro decretos de créditos
suplementares, editados em julho e agosto de 2015 — ocorreram sob a
presuncao de legitimidade, aos olhos daqueles que o praticaram.
Contudo, eventos similares eram objeto de controvérsia, por parte de
outros agentes sociais, a exemplo dos indicios de irregularidades
levados a conhecimento do Congresso Nacional, em decorréncia do
Acérdao n® 1464/2015 — TCU - Plenario, de 17 de junho de 2015. [grifo
adicionado]

No que tange aos Decretos de crédito suplementar de 2014, ndo ha mencao a eles
no Acérdao TCU 1.464/2015 — Plenario.

Contudo, o excerto, ao fazer alusao a “eventos similares eram objeto de
controvérsia”, referia-se ao item 9.2.9 do dito Acordao, que guarda relacdo com os
fatos ora periciados.

Em seu Quesito 38, a Defesa questionou quais os 13 pontos constantes do Parecer
P re i Con  de C da Republi eren ye oo yde 1
Dentre eles, extrai-se o ponto 9.2.9:

9.2.9. inobservancia do principio da legalidade (art. 37, caput, da
Constitui¢do Federal), dos pressupostos do planejamento, da
transparéncia e da gestdo fiscal responsavel (art. 1¢, §1°, da Lei
Complementar 101/2000), bem como dos arts. 9° da Lei Complementar
101/2000 e 51 da Lei 12.919/2013, em face da auséncia de
contingenciamento de despesas discricionarias da Unido no montante
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de pelo menos R$ 2854 bilhdes, quando da edi¢do do Decreto
8.367/2014 (item 3.5.3 do Relatério) !

Assim, no Acérdao 1.464/2015 — Plendrio, o TCU j& apontara para o entendimento
sobre a irregularidade de condugao da execugdo orgamentaria e financeira com
base em uma meta de resultado primario ainda pendente de aprovagdo por parte
do Congresso Nacional. Nesse ponto, registre-se parte do entendimento do
r-

4. Importa ressaltar que as estimativas constantes deste relatério ja
consideram os efeitos da proposta encaminhada pelo Poder Executivo
(PLN n*® 36/2014) ao Congresso Nacional, de alteragdo da Lei n® 12.919,
de 24 de dezembro de 2013, que “ Dispde sobre as diretrizes para a
elaboragdo e execucdo da Lei Orcamentaria de 2014” no sentido de
ampliar a possibilidade de reducio da meta de resultado primario no
montante dos gastos relativos as desoneracbes de tributos e ao
Programa de Aceleracio do Crescimento —PAC.

Em face da deterioracdo da situac¢do fiscal com relacdo ao cendrio
apontado no Relatério de Avaliagdo do Cumprimento das Metas Fiscais
do 22 Quadrimestre de 2014 e, considerando a diminuicio das receitas
e o aumento das despesas primarias ressaltada no Relatério de
Avaliacdo Orcamentaria do 5° bimestre, mais uma vez impunha-se ao
Poder Executivo apurar o montante necessario de contingenciamento e
informar a cada orgdo orcamentario dos Poderes Legislativo e
Judicidrio, do MPU e da DPU até o 22° dia apds o encerramento do
bimestre, por forca do disposto no art. 92 da LRF, ¢/c o art. 51 da LDO
2014.

Como relatado anteriormente, a STN e a SOF, ao avaliarem as receitas
e despesas primdrias ao final do quinto bimestre de 2014, nio
indicaram a necessidade de contingenciamento. Ao contrario,
alegaram que seria possivel a ampliagio do limite orcamentario e
financeiro para custear despesas discricionarias em R$ 10 bilhdes,
com amparo _no projeto de lei de alteracio da meta fiscal
encaminhado ao Congresso Nacional. Diante disso, ndo se deve
cogitar em responsabilidade dos demais Poderes e do Ministério
Publico, porquanto cabia ao Poder Executivo Federal a atribuicdo de
indicar aos demais Poderes a necessidade de contencdo de despesas.
[grifo adicionado]

1 TCU. Tribunal de Contas da Unido. Ata n? 22, de 17 de junho de 2015 - sessdo extraordinaria - Contas do Governo
da Reptblica - Exercicio 2014 - plenério. P. 3-5. Disponivel em:
<http://www.tcu.gov.br/Consultas/Juris/Docs/CONSES/TCU_ATA_0_N_2015_22.pdf>. Acesso em: 18 jun. 2016.
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Complementarmente, cumpre transcrever excerto do Acérdao TCU 2.461/2015 —
TCU - Plenario, referente as Contas do Governo da Reptiblica de 2014:

Destarte, por meio do Aviso 895-GP/TCU, de 12/8/2015, o Tribunal
encaminhou a Sua Exceléncia cdpia de despacho exarado naquela data
pelo Ministro Relator, para ciéncia e manifesta¢do sobre os seguintes
fatos:

[..]

17.1.2. 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 obtenc¢ao da
meta de resultado primdrio entdo vigente, em desacordo com o art. 4°
da Lei Or¢amentaria Anual de 2014, infringindo por consequéncia, o
art. 167, inc. V da Constitui¢io Federal, e com a estrita vinculac¢ao dos
recursos oriundos de excesso de arrecadagio ou de superdvit
financeiro, contrariando o paragrafo dnico do art. 8° da Lei de
Responsabilidade Fiscal.

[.]

Em decorréncia das irregularidades e dos achados apontados
no capitulol e das informagdes evidenciadas ao longo do
relatério, propoe-se:

]

5.alertar o Poder Executivo Federal, com fulcro no art. 59, §1°,
inciso V, da Lei de Responsabilidade Fiscal, acerca das
irregularidades na gestdo orcamentaria da Unido durante o
exercicio de 2014, envolvendo a abertura de créditos
suplementares, por meio dos Decretos Nao Numerados
14028, 14029, 14041, 14042, 14060, 14062 e 14063, sem a
observancia do disposto nos arts. 4° da Lei 12.952/2014 e 167,
inciso V, da Constitui¢io Federal (item 8.8);

[.]

VISTOS, relatados e discutidos estes autos relativos a
apreciagao conclusiva sobre as Contas do Governo da
Republica referentes ao exercicio de 2014, sob a
responsabilidade da Excelentissima Senhora Presidente da
Republica Dilma Vana Rousseff,

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido,
reunidos em Sessdo Extraordinaria do Plenario, diante das
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razoes expostas pelo Relator. com fundamento no art. 71.
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]

Regimento Interno do TCU, aprovado pela Resolugao-TCU n®
246, de 30/11/2011, em aprovar o Parecer Prévio sobre as
contas prestadas pela Presidente da Republica, na forma do
documento anexo. [grifo adicionado]

A resposta consta do préprio Quesito 41 mencionado, bem como do art. 160 da
CF/88, também citado.

A propdsito, transcreve-se parte da resposta ao Quesito 41 apresentado pela
Defesa:

A propésito, no bojo da reparti¢io das receitas tributarias, a
Constituicdo Federal, art. 160, veda expressamente a retengdo ou
qualquer restri¢do a entrega e ao emprego dos recursos atribuidos aos
demais entes federados, neles compreendidos adicionais e acréscimos
relativos a imposto, conforme situagGes ali previstas. Entre essas, ndo
consta a eventualidade do descumprimento de meta fiscal. Ao
contrario, retencbes dessa natureza podem ser interpretadas como
eventual viola¢do da cldusula pétrea federativa e indicativas da
necessidade de intervenc¢do para reorganizacio das financas do ente
em mora. [grifo adicionado]

g wr
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Para responder a este questionamento, remete-se a resposta elaborada para o
Pedido de Esclarecimento 1 supra.

Aqui, no caso da suplementacdo por meio de projeto de lei, por opgao do
legislador, o elemento de compatibilidade entre o crédito e a meta é a execucdo da
despesa, e ndo a mera alteragdo da programacio orcamentdria — alteracdo que
ocorre com a simples sancado e publicacdo dalei de suplementacao (art. 39, § 10, da
LDO/2015).

Diversamente, no caso das suplementa¢des de dotacdo por decreto, ndo € a
realizacdo da despesa que deve ser compativel com a obtencdo da meta. Deve-se
aferir a compatibilidade, com a meta, da alteracdo promovida na programacao
orcamentdria, o que ocorre em momento anterior a realizagdo da despesa. Essa
diferenciacdo é de suma importancia.

Deve-se pontuar que uma das regras basicas de hermenéutica € a que preconiza
que “a lei ndo carreia palavras ou expressoes intteis”. Dessa maneira, se a 0pgao
do legislador (que, no caso da LDO e da LOA, legisla por proposta do Poder
Executivo) foi adotar expressdes diversas, cada qual com seu significado préprio,
para fins de limitar a discricionariedade do Poder Executivo na abertura de
créditos, a melhor interpretacdo é aquela que privilegia a competéncia do
Congresso Nacional para dispor sobre diretrizes orcamentérias e orcamento anual,
nos termos do art. 48, inciso II, da CF/88.
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Junta Pericial designada no &mbito da Comissao Especial do Impeachment 2016

A redacgao do Pedido de Esclarecimento em analise nao é clara. O questionamento
parece usar o termo “aumento dos referidos ™ iites” em lugar " : “viole "> dos
referidos limites”. Sendo assim, ante a redagdo dubia, esta Junta adotara esse
entendimento.

A analise sucinta acerca dos efeitos fiscais negativos consta do item 4.1.6 das

Conclusoes, abaixo transcrito:

A exposicido pormenorizada desse entendimento consta da resposta ao Quesito 11.3
formulado pelo Exmo. Sr. Relator Senador Antonio Anastasia (pp. 193-198 do

DOC 144).

Senado Federal — Praga dos Trés Poderes — CEP 70165-900 — Brasili

6. Ha efeitos negativos sobre a obten¢do da meta resultado
primario decorrentes da utilizag¢io do superavit financeiro do exercicio
anterior e do excesso de arrecadac¢dio como fontes para suplementagio
de despesas primarias.

No caso do superavit financeiro, os recursos constituem receita
orcamentaria de exercicio anterior, ndo sendo computados como nova
receita or¢amentdaria no exercicio em que se abre o crédito suplementar.
A consequéncia é gera¢io de uma despesa primaria ndo compensada
por uma arrecadagdo de receita primaria ou cancelamento de uma
despesa primaria de montante equivalente.

No que tange ao excesso de arrecadagdo de receitas primarias, essas
constituem receita primaria do exercicio e tém efeito positivo sobre o
resultado primdrio. Assim, em uma situagdo de ndo cumprimento da
meta, tal como a relatada nos diversos Relatérios de Avaliagdo de
Receitas e Despesas Primarias editados pelo Poder Executivo ao longo
do exercicio de 2015, esse excesso de arrecadagdo deve ser utilizado
para a recomposi¢do do resultado fiscal projetado, objetivando o
atingimento da meta vigente na época considerada.

g omr g
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Ademais, também em extensa exposi¢do, esta Junta demonstrou que ao menos
uma programagcao de cada um desses trés Decretos de suplementagdo submeteu-
se a execugdo financeira, ou seja, a pagamento, com impacto fiscal negativo
concreto sobre o resultado apurado. Essa anélise consta da resposta formulada ao
Quesito 8 da Acusagao (pp. 28-36 do DOC. 144).

Note-se que, aqui, esta-se a falar de resultado apurado, e ndo simplesmente de
meta de resultado projetada. Isso significa que, se houve impacto fiscal negativo,
houve a execugdo financeira dessas agdes orcamentarias. E esse impacto
independe de violagao de eventual limite de empenho e movimentagao financeira
imposto aos drgaos.

Isso porque a execugdo financeira de uma suplementacao realizada a conta de
superavit financeiro do exercicio anterior, por exemplo, significa aumentar a
despesa primaria sem haver a arrecadacdo de uma receita primdria ou um
cancelamento de despesa primdaria em montante equivalente. Ou seja, ha o
impacto primario negativo — decorrente da execugdo financeira da suplementagao
—, mas nao o contrabalanco desse efeito.

Ademais, como mencionado pela Defesa no Pedido de Esclarecimento 1 supra, a
Mensagem do Projeto de LOA/2015 esclarece que o resultado primario (ou seja,
resultado apurado, e ndo a meta de resultado) “diz respeito a diferenga entre
receitas e despesas primadrias, em um periodo de tempo”. Assim, pelo exposto no
proprio excerto coligido, o resultado primario representa, tdo somente, a diferenca
entre receitas e despesas primarias, em um periodo de tempo. Logo, havendo o
aumento de uma despesa primaria sem o registro de uma receita primaria ou o
cancelamento de outra despesa priméria equivalente, o resultado primario sera
afetado negativamente.
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Esta Junta nao logrou encontrar, no Laudo Pericial por ela elaborado, a informagao
de que se deve “apurar resultado primario com base exclusivamente em fontes de
receita”. Ademais, o art. 9° da LRF nao veicula “metodologia de apuragdo de
resultado primario”.

Tal como exposto na resposta ao Pedido de Esclarecimento supra, a Mensagem do
Projeto de LOA/2015 define o resultado primario como a “diferenca entre receitas
e despesas primarias, em um periodo de tempo”, ndo havendo mengao a “limites
de pagamento”.

Nao se discute a possibilidade de abertura de créditos suplementares tendo como
fonte de recursos o excesso de arrecadacao, o que esta expressamente consignado
no inciso II do § 1° do art. 43 da Lei 4.320/1964. O que se apontou, de forma
detalhada, as paginas 193 a 198 do Laudo Pericial (DOC 144), inclusive com
graficos ilustrativos, é que a abertura de créditos suplementares por decreto a
conta de excesso de arrecadacdo leva a uma alteragdo na programacao
orcamentaria incompativel com a obtengdo da meta de resultado primario, caso se
esteja em uma situagido de ndo cumprimento da meta.

Essa é a conclusao constante da resposta elaborada para o Quesito I1.3 do Exmo.
Sr. Relator (p. 198 do Laudo Pericial — DOC 144):

Dessa maneira, no caso ora analisado, para que os Decretos em que
verificado efeito fiscal negativo tivessem repercusséo fiscal primaria
neutra, o montante de despesa primaria suplementada deveria ter
como fonte o cancelamento de dotagdes de mesma natureza. Qualquer
outra fonte utilizada para a suplementacio dessas despesas imprimiria
efeito fiscal primario negativo, dado o cenario de ndo cumprimento da
meta reconhecido pelo Poder Executivo a partir do dia 22 de maio de
2015, data de submissdo do PLN 5/2015 ao Congresso Nacional, que
tinha por objeto a redugido da meta de superavit primario estabelecida
na LDO/2015.
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Quanto ao pardgrafo utnico do art. 8 da LRF, seu comando destina-se,
indiretamente, a apuragdo do superavit financeiro do exercicio anterior — que
também se presta a servir de fonte para abertura de créditos suplementares —, e
ndo a apuragao do superdvit primario. Assim, assegura-se que o objeto da
suplementacado atenderd a vinculagdo atribuida as fontes de recursos.

Nao se logrou encontrar no Laudo Pericial a afirmacdo de que “que o atraso de
qualquer obrigacdo da Unido com uma institui¢do financeira, mesmo que essa
obrigacdo nao imponha desembolso dessa mesma institui¢do financeira configura
operacgao de crédito”.

O questionamento, ao se referir a “qualquer atraso”, suscita duvida sobre tese,
exigindo a avaliacao de cada caso concreto. Assim, o questionamento nao versa
especificamente sobre os fatos descritos no item 2.3.2 do Laudo Pericial,
extrapolando, portanto, o objeto da Pericia.

Ademais, no ambito do Plano Safra, esta Junta entende que cabe aos normativos
de regéncia delimitar o prazo para pagamento de obrigacdes junto ao Banco do
Brasil. Esses normativos sdo editados pelo proprio Poder Executivo — tal como as
Portarias do Ministério da Fazenda que regulam a relacao entre a Unido e o Banco
do Brasil no ambito do Plano Safra. Dessa maneira, sendo o proprio Poder
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A nulidade ver a ser a sangdo, imposta pela norma juridica, que
determina a privagio dos efeitos juridicos praticado em desobediéncia
ao que prescreve. |[...]

Com a declaragio da nulidade absoluta do negdcio juridico, este ndo
produz qualquer efeito por ofender, gravemente, principios de ordem
publica. [...]

Por conseguinte, a nulidade absoluta ¢ uma penalidade que, ante a
gravidade do atentado a ordem juridica, consiste na privagao da
eficacia juridica que teria o negdcio, caso fosse conforme a lei. De
maneira que um ato negocial que resulta em nulidade é cc  » se nunca
tivesse existido, pois a declaracédo de sua invalidade produz efeitos ex
tunc, retroagindo a data da sua celebragao. Convém lembrar, como o
faz Serpa Lopez, que a causa dessa san¢do deve ser contemporanea ao
negocio, pois sdo inadmissiveis motivos de nulidade baseados em
circunstancias posteriores, surgidas no curso da vida contratual.

[.]

Mesmo nulo ou anuldvel o negécio juridico, é imprescindivel a
manifestagio do Poder Judicidrio a esse respeito porque a nulidade
nao opera ipso fure. A nulidade absoluta ou relativa s6 repercute se
for decretada judicialmente; caso contrario, surtira efeitos
aparentemente queridos pelas partes; [...]

|...] Tanto a nulidade como a anulabilidade objetivam tornar inoperante
o negdcio juridico que contém defeito nulificador. O decreto judicial da
nulidade produz efeitos ex tunc, alcangando a declaragio de vontade no
momento da emissao [...] Com a invalidacdo do ato negocial, ter-se-4,
quanto ao objeto, a restituicdo das partes contratantes ao statis quo ante,
ou seja, ao estado em que se encontravam antes da efetivagio do
negdcio. [...]

Contudo, como vimos, essa retroatividade ndo ¢ absoluta, pois nao
havera reposicao da situagdo ao status gquo ante, atendendo-se ao
principio da boa-fé e respeitando certas consequéncias, quando nao
houver dolo ou culpa?. [grifo adicionado]

Assim, de acordo com a festejada civilista, o juizo sobre a nulidade de negdcio
juridico compete ao Poder Judiciario, inclusive no que tange ao efeito de eventual
nulidade sobre os contratos realizados entre a institui¢do financeira e o tomador.
Destaca-se que até eventual declaragdo de nulidade, as relagdes juridicas seguem
produzindo seus efeitos como se legitimas fossem.

2 DINIZ, Maria Helena. Curso de direito civil brasileiro, volume 1: teoria geral do direito civil. 292 ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2012, pp. 583-587.
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Pericial.

Por fim, acerca o item “c”, é imperioso ressaltar que, no Laudo Pericial, esta Junta
nao manifestou entender que a relagdo juridica entre o Banco do Brasil e o Tesouro
é de prestacao de servigos.

A doutrina civilista patria é clara ao definir o contrato de prestagdo de servigos
como uma obrigacao de fazer. Nesse sentido, destaca-se a licio de Arnaldo
Rizzardo®:

Concebe-se a prestacdo de servigos como o contrato sinalagmatico
através do qual uma das partes contratantes, designada prestadora (no
Cébdigo de 1916 “locadora”), se compromete a prestar servigo ou mao

obra, que a oul  denominada | ou {
Cddigo de 1916 “locatara”), se compromete a remunerar.

Ou, servindo-se do conceito de Jodo Luiz Alves, “é o contrato
sinalagmatico em virtude do qual uma parte (locador) obriga-se a
prestar a outra (obrigacdo de fazer) certos servigos, que essa outra
(locatario) obriga-se a remunerar (obrigagao de dar). [grifo adicionado]

N3ao é diferente o entendimento de Maria Helena Diniz*:

A prestacado de servigo corresponde, de fato, a uma obrigacio de fazer.
Esse fazer, em geral, é determinado, certo e especifico. Desse modo, o
prestador executara o servico conforme a sua natureza e o objeto do
contrato. [...][grifo adicionado]

Na mesma linha, Orlando Gomes?®:

O art. 594 esclarece que pode ser objeto da prestacdo contratada “toda
a espécie de servico ou trabalho licito, material ou imaterial”. Como
visto no item anterior, a prestagio de servigo distingue-se da prestagao
de obra, pois na primeira o objeto da prestacdo é a atividade, ainda
que determinada e direcionada a um resultado, ao passo que na
segunda o que se presta é a obra em si. [grifo adicionado]

Na operacionaliza¢do do Plano Safra, o Banco do Brasil ndo se submete a uma
obrigacdo de fazer (prestar servi¢o), mas a uma obrigacao de dar (conceder
mutuo ao beneficiario).

3 RIZZARDO, Arnaldo. Contratos. 14* ed. Rio de Janeiro: Forense: 2014. p. 602.
4 DINIZ. Maria Helena. Cédigo civil anotado. 17. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014 (art. 600)
tratos Ja  o: Forense p- 356.
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Sobre a diferenca entre as obrigagoes de dar e de fazer, Cristiano Chaves de Farias
e Nelson Rosenvald explicam que

[...] as obrigacbes de dar sdo traduzidas na finalidade de entrega ou
restituicilo de um bem (coisa ou direito), mediante atribuicao
patrimonial, por transferéncia de propriedade ou desapossamento do
devedor. Diferentemente, nas obriga¢Ges de fazer, pretende o credor a
prestagdo de um fato, consistente na realizagdo de uma atividade
pessoal ou servigo pelo devedor ou por um terceiro, que nao resulta
imediatamente a transferéncia de direitos subjetivos. Enfim, sobreleva
aqui a conduta do devedor, e ndo o bem que eventualmente dela
resulte.

[.]

Exemplificando, ha uma polémica acerca da natureza da obrigacio do
devedor, que envolve a corregdo monetaria de saldos e creditamento de
dinheiro em contas vinculadas ao FGTS. [...] A nosso sentir, trata-se de
obrigacdo de dar, pois o que prepondera na espécie é a entrega da
coisa (pectinia), e ndo o fato ou a atividade que serd desempenhada
pela instituicdo financeira devedora. Com efeito, toda a obrigac¢io de
dar requer o desempenho de certo fazer, mas ele s6 sera acessorio a
atividade principal. Nesse sentido, dispde o Enunciado n. 160 do
Conselho de Justica Federal: “A obrigacdo de creditar dinheiro em
conta vinculada de FGTS é obrigacao de dar, obrigacido pecuniaria,
ndo afetando a natureza da obrigacdo a circunstancia de a
disponibilidade do dinheiro depender da ocorréncia de uma das
hip6teses previstas no art. 20 da Lei n. 8.036/90”. [grifo adicionado] ¢

Em complemento, Maria Helena Diniz pontua as diversas diferengas entre as
obrigagoes de dar e de fazer dentre as quais destacam-se:

a) a prestacio, na obrigacio de dar, consiste na entrega de um objeto,
sem que tenha de fazé-lo previamente, e, na de fazer, na realizacio de
um ao ou confec¢do de coisa, para depois entrega-lo a credor. Logo, na
de dar, a prestacido consiste na entrega de um bem prometido, para
transferir seu dominio, conceder seu uso ou restitui-lo ao seu dono, e,
na de fazer, o objeto da prestacio é um ato do devedor com proveito
patrimonial para o credor ou terceiro.

b) a tradi¢do da coisa é imprescindivel na obrigacao ad dandum (CC,
arts. 1.266 e 1.267 ( 0 que nao se da na ad faciendum.

c) a pessoa do devedor, na obrigacio de dar, fica em plano secundario;
visa-se apenas a aquisi¢do ou restitui¢io do bem, ndo importando se

¢ FARIAS, Cristiano Chaves; ROSENVALD, Nelson. Direito das Obrigagdes. 4* ed.Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009,
pp. 195-197.
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A A L A DY X o X i i e ™ AL 22X _ .

ocorre na de fazer, em que a personalidade do devedor, em se tratando
de obrigagdo personalissima, passa a ter significado especial, pois o ato
deve ser prestado pelo préprio sujeito. [...][grifo adicionado]

O Banco do Brasil realiza uma operagéo de muituo oneroso, em nome proprio, com
o tomador final. No momento da concessao do mutuo ao beneficidrio, o Banco do
Brasil ndo atua como intermediario da Unido, ou seja, ndo se serve de recursos
previamente repassados pela Unido, mas de recursos disponiveis em sua carteira.
Nesse sentido, a instituigao financeira assume o risco de crédito, exigindo até
mesmo garantias para a concessao do crédito 7.

O mautuo realizado pelo Banco do Brasil, portanto, constitui legitima obrigacio
de dar, uma vez que: a) consiste na entrega de pectinia ao mutuario, que a usa
como se sua fosse; b) a tradic » (entre _1  d 2e ( |l para que o
mutuo se materialize; ¢) a figura do Banco do Brasil nao é indispensavel a
realizacdo do mutuo, uma vez que uma operagao desse tipo poderia ser realizada
por qualquer outra instituicao financeira.

O matuo, nos termos do art. 586 do Cédigo Civil pétrio, “é o empréstimo de coisas
fungiveis. O mutuério é obrigado a restituir ao mutuante o que dele recebeu em
coisa do mesmo género, qualidade e quantidade”. A coisa fungivel, no caso ora
em andlise, é a pectinia cedida ao mutuario, que tem o dever de restituir ao Banco
do Brasil, com o pagamento dos juros devidos.

Portanto, no matuo, ndo hd obrigacao de fazer. A obrigagdo do mutuante (no
caso, Banco do Brasil), é entregar o objeto do mutuo (obrigacao de dar); o mutuario
(o agricultor ou qualquer outro que contraia o empréstimo), por sua vez, tem a
obrigacao de restituir a coisa no prazo estipulado, arcando com os juros devidos
(art. 591 do Cédigo Civil).

Rizzardo®, elenca entre as obrigagdes do mutuante (Banco do Brasil, no caso), o
dever de “entrega da coisa objeto do mutuo ao outro contratante”. Entre os direitos
deste, destaca a cobranga de juros, quando estipulados.

Maria Helena Diniz também vai na mesma linha, ao afirmar que o mutuante (no
caso, quem contrai 0 empréstimo) tem a obrigacao de restituir o que recebeu

7 Banco do Brasil. Clausulas gerais do contrato de abertura de crédito rural fixo — Clausulas especiais ao amparo do
PRONAF - programa nacional de fortalecimento da agricultura familiar — PRONAF AF. Disponivel em:
<http://www.bb.com.br/docs/pub/inst/dwn/ClausulasPronafC.pdf>. Acesso em: 30 jun. 2016

Arnaldo  wntratos.14*ed. ” de Janeiro: Forense: 2014. pp. 598-599.

g g
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(dinheiro) em coisa da mesma espécie, qualidade e quantidade, dentro do prazo
estipulado, bem como pagar o juro, se previsto. Quanto ao mutuante®:

Tem o mutuante certos deveres que nao constituem efeitos da
obrigacdo contratual assumida, mas elementos imprescindiveis para a
formacdo do contrato. Trata-se da obrigacido de: a) entregar a coisa
objeto do mutuo; [...][grifo adicionado]

Vé-se ja haver um trago bastante distintivo entre o mutuo e a prestacdo de servigos:
na primeira, ha uma obrigacao de dar por parte do Banco do Brasil (dar o valor do
empréstimo, concedido em nome préprio), que tem o direito de ver restituido o
valor emprestado, acrescido dos juros; na segunda, a obrigagao ¢ de fazer, ou seja,
desempenhar uma atividade, sem obrigacao de resultado, sem obrigacao de dar.
Por isso, ndo cabe o enquadramento da atividade do Banco do Brasil como
prestacao de servigos, nos termos da doutrina e da legislagao patrias, pois, ainda
que atuando sob vontade estatal, o Banco do Brasil estd submetido a uma
obrigagao de dar, e nao de fazer.

A natureza juridica das operagbes ja seria suficiente para descaracterizar a
prestagdo de servigos entre a Unido e o Banco do Brasil. Isso porque, em sendo
uma prestagao de servigos, o Banco do Brasil ndo assumiria nenhuma obrigagao
de dar, mas apenas obrigagado de fazer. Estando sujeito a uma obrigagao de dar (ser
mutuante), ndo ha como se falar em prestagao de servigos.

Contudo, ainda ha outro traco relevante: a onerosidade caracteristica do contrato
de prestagao de servigos.

Segundo o art. 594 do Codigo Civil, “[t]oda a espécie de servigo ou trabalho licito,
material ou imaterial, pode ser contratada mediante retribuicdo”. A doutrina
civilista brasileira refuta a prestagao de servigos a titulo gratuito.

Nesse sentido, Rizzardo esclarece que:

A remuneragdo, na prestacio amparada pelo Codigo Civil,
corresponde a contraprestagdo pecunidria pelo exercicio ou pela
execucdo da atividade prestada. Nao se presume a gratuidade. A
retribuicio é uma consequéncia natural. [...][grifo adicionado] '

Nao destoa o entendimento de Orlando Gomes:

Quem  obr ap tarservi isob e 2jur faz jus a
remuneracao conhecida como honorarios. A retribuicdo do trabalho

¢ DINIZ. Maria Helena. Tratado tedrico e pratico dos contratos. 72 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2013, pp. 358-359.
10 RIZZARDO, Arnaldo. Op cit., p. 602.
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nao se calcula, nesses casos, em funcio de tempo. O préprio resultado
do servico nao é decisivo na sua fixagdo, como a reputacdo do
profissional, os recursos do cliente e a importancia do servico.

[.]

O con . ~odes icos ]
prestado, ter-se-4 doa¢io ou contrato atipico. A retribuicdo sera
acordada entre as partes. [...]

Também, nessa linha, Maria Helena Diniz '

O prestador do servico faz jus a uma remuneracio, cabendo a ele, em
tratativas com o contratante, estabelecer o quantum e a forma desse
pagamento. Em primazia, é feito em dinheiro, mas pode haver ajuste
de outra forma permitida por lei. Quando essa retribuigdo ndo é
estipulada, nem as partes envolvidas estabelecem consenso a seu
respeito, a norma preconiza a sua fixacdo por arbitramento, de acordo
com os costumes do lugar, levando-se em consideracio o tempo de
execugao do servi¢o, bem como sua qualidade. Nesses casos, o Poder
Judicidrio sera acionado, devendo avaliar todas as circunstancias
estabelecidas na lei para a fixa¢do do valor que devera ser pago.

A gratuidade da prestacio de servico é inaceitdvel, observado o
disposto no art. 594 do NCC, o qual determina uma retribuicio a

prestacao de servigo.

Jorge Lages Salomo, em exame do dispositivo em comento, estigmatiza
o fato de ser possivel a omissdo do preco do servigo, asseverando, com
eficiente observacdo: “(...) a remuneracdo constitui elemento essencial
da prestacio de servicos; ndo é admissivel a auséncia de sua
estipulacdo, motivo pelo qual a parte inicial do citado art. 596 nio tem
razao de ser”, e pondera que “o assunto deve merecer uma melhor
considera_ » do legislador brasileiro”. Assis lhe inteira N
Indispensavel que a remuneracdo esteja estipulada, é certo que tal
elemento deve integrar o contrato. Nessa diretiva, formulou sugestao

para a melhor redacéo do dispositivo. [grifo adicionado]

Segue, também, esse entendimento, FARIAS e ROSENVALD:

Nao ha prestacdo de servigos gratuita — que se aproximaria de uma
serviddo humana, lembrando tempos nao saudosos da escravidao. A
onerosidade, pois, é da esséncia deste contrato, ndo se presumindo, em

11 GOMES, Orlando. Op cit., pp. 355-356.
! g digo civil anotado. 17. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014 (art. 586).
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nenhuma hipédtese, a gratuidade. Até mesmo porque, em se tratando

de negocio juridico bilateral, ha contraprestagdo implicita '3.
Vé-se, portanto, que a remuneracio é elemento essencial em um negdcio juridico
que envolva a prestacao de servigos.

Pois bem. Uma analise detida das Portarias MF 315/2014, 517/2014, 419/2015 e
915/2015, que regulam o Plano Safra no periodo apurado, permite identificar que
o Banco do Brasil ndo ¢ remunerado pela suposta prestacdo de servigo. As
férmulas de célculo constantes dos anexos preveem, tdo somente, a cobertura de
custos administrativos e tributarios, sujeitos a atualizacdo pela taxa estabelecida
em cada Portaria, caso nao haja pagamento.

Ademais, e mais importante, essas quatro Portarias consignam a possibilidade de
que o Banco do Brasil esteja obrigado a recolher recursos ao Tesouro, sujeitando-
se, até mesmo, a inscrigao na Divida Ativa da Unido em caso de inadimplemento
verificado no prazo de 30 dias apds o término do prazo de equalizagdo. Essa
hipétese ocorrerd quando os encargos cobrados do tomador final do crédito rural
excederem o custo de captacao dos recursos acrescido dos custos administrativos
e tributarios. Tal previsdo consta do art. 32 da Portaria MF 315/2014, do art. 3° da
Portaria MF 517/2014, do art. 4° da Portaria MF 419/2015 e do art. 42 da Portaria
MF 915/2015.

Assim, tem-se que, na relagao entre Banco do Brasil e o Tesouro, ndo ha dois tracos
essenciais, inerentes a prestacao de servicos: a obriga¢ao de fazer e a onerosidade.

Nao sendo prestacdo de servico, cabe buscar o melhor enquadramento para a
relacao entre a Uniao e o Banco do Brasil.

Sob o aspecto contabil, as operagOes entre o Banco do Brasil e a Unido sao
pacificamente classificadas como operagao de crédito, tal como resposta ao Pedido
de Esclarecimento 5 formulado pelo Exmo. Sr. Senador Lindbergh Farias. Vigora,
no caso, o principio da prevaléncia da esséncia sobre a forma, que consta,
inclusive, da 6* Edicdo do Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico,
editado pela STN. E relevante destacar, neste ponto, que as “normas estabelecidas
no MCASP sdo obrigatdrias para todos os 6rgdos e entidades da administra¢ao
direta e da administracio indireta dos entes da Federacao, incluindo seus fundos,

3 FARIAS, Cristiano Chaves; ROSENVALD, Nelson. Direito dos contratos. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009, p.

897.
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Sob o aspecto juridico, o § 1° do art. 29 da LRF ndo deixa muitas duvidas. O
dispositivo consigna que “[elquipara-se a operagdo de crédito a assungido, o
reconhecimento ou a confissido de dividas pelo ente da Federa¢io, sem prejuizo
do cumprimento das exigéncias dos arts. 15 e 16”.

Ora, o que é, para o Tesouro, contrair uma obrigacdo ou reconhecer, em seu
passivo, uma divida para com o Banco do Brasil, sendo uma operagio subsumivel
ao § 1° do art. 29 da LRF e proibida pelo art. 36 do mesmo diploma normativo?

Nesse lango, esta Junta reitera o entendimento de que os atrasos de pagamento, no
ambito do Plano Safra, constituem operacao de crédito vedada pela LRF (item
4.2.11 da Conclusao do Laudo Pericial). Adicionalmente, esclarece-se nao haver
substrato normativo apto a caracterizar a rela,..o entre a .n...o e a instituicdo
financeira como uma prestagao de servicos, ante a inexisténcia de obrigacao de
fazer, a nao onerosidade, e a verificacdo, somente, de obrigac¢ao de dar.
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Outro exercicio possivel é a demonstragdo de que a suplementagao a conta de
superavit pode ter sido desnecessaria em alguns casos.

A seguir, esta Junta discorre sobre um exemplo, tomando uma das programagoes
suplementadas pelo Decreto de 27 de julho de 2015, cujo valor total de
suplementagado foi de R$ 1.701.389.028,00. A programagédo consultada consta do
Quadro 1. A suplementagao objeto da analise esta em destaque.

Quadro 1: agde suplementada pelo Decreto 27/07/2015, no valor R$ 1.701.389.028,00

ORGAOQ: 26000 - Ministério da Educagio
UNIDADE: 26237 - Universidade Federal de Juiz de Fora

ANEXO 1 Crédito Suplementar
PROGRAMA DF ™" * BALHO (SUPLEMENTACAO) Recurso de Todas as Fontes R$ 1,00
FUNCIO [PROGRAMPROGRAMA/ACAO/LOCALIZADOR/PRODU ElG R M 1 F
NAL | ATICA TO SINY e |Q|u| T VALOR
F D D E
2032 Educagdo Superior - Graduagdo, Pés-Graduagio, Ensino, Pesquisa e Extensao 35.556.000
ATIVIDADES
12364  P032 20RK [Funcionamento de Institui¢gdes Federais de 35.556.000
[Ensino Superior
12364 032 20RK [Funcionamento de Instituicdes Federais de 35.556.000
D031 Ensino Superior - No Estado de Minas Gerais
™ ~ a) [alal n rn Ar- AnN ANA
2 v P pevy u oou FR Y RVITY]
F 3 2 90 | 0 | 681 782.000
Fonte: DOU

A Fonte suplementada em destaque é intitulada “650 - Recursos de Outras Fontes
- Exercicios Anteriores - Recursos Préprios Nao-Financeiros”.

Oa i . sirc  gito indica o Grupo de Fonte, enquanto ¢ 1ois tltimos
representam a Especificagao da Fonte. O Grupo 2 representa “Recursos de Outras
Fontes - Exercicio Corrente”, e o Grupo 6 identifica “Recursos de Outras Fontes -
Exercicios Anteriores”.

Assim, as Fontes 250 e 650 sao fontes de mesma Especificagdo (“50 - Recursos
Proprios Nao-Financeiros”), embora a Fonte 250 identifique recursos proprios
nao financeiros arrecadados no exercicio corrente e a Fonte 650 identifique
recursos proprios nio financeiros arrecadados em exercicios anteriores.

As Tabelas 3 e 4 indicam a situagao, ao longo do exercicio de 2015, das Fontes 250
e 650, respectivamente, na mesma codificacdo de programacgao orgamentdria
apresentada no Quadro 1, inclusive no mesmo subtitulo, ou seja: Orgéo 26237,
Funcional 12364, Programatica 2032.20RK.0031, Esfera Fiscal, GND 3, IRP 2,
Modalidade de Aplicagao 90 e IU 0.
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dezembro de 2015, essas dotagdes livres permaneceram acima de R$ 45,00 milhdes,
encerrando o exercicio de 2015 no patamar de R$ 96,21 milhdes.

Dado o volume de dotagdes livres na Fonte 250 nessa programagao no momento
da edicdo do Decreto de suplementacdo, e considerando que esse volume se
manteve elevado desse momento até o final do exercicio, é possivel concluir que
os montantes empenhados na Fonte 650 poderiam té-lo sido na Fonte 250, que
possuia dotacdo livre suficiente para comportar o empenho da suplementacao de
R$ 18.137.000,00 constante do Quadro 1.

Vale dizer que a suplementacio da Fonte 650, para essa programacao, poderia nao
ter sido realizada, uma vez que a Fonte 250 possuia margem para comportar os R$
23.715.748,65 empenhados na Fonte 650 (e, por 6bvio, também para os
R$ 18.137.000,00 constantes do Decreto de suplementacao).

Assim, a utilizagdo do superavit financeiro para fins de suplementac¢do da Fonte
650 poderia, aparentemente, ter sido evitada nesse caso, hipotese em que os
empenhos realizados na Fonte 650 seriam feitos na Fonte 250.

Ressalta-se, contudo, que essa andlise pode esbarrar em eventual
indisponibilidade de recursos financeiros disponiveis para o pagamento de
despesas empenhadas na Fonte 250. Esse problema, em tese, ndo se verificaria no
caso de empenhos na Fonte 650, uma vez que, por se tratar de suplementacao a
conta de superavit financeiro de 2014, presume-se que os recursos financeiros
estejam disponiveis.
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O Decreto ndao numerado de 20 de agosto de 2015 suplementou a fonte “344 —
Titulos de Responsabilidade do Tesouro Nacional — Outras Aplicagdes — Exercicios
Anteriores” em R$ 51.396.096.150,00, conforme Quadros 2 e 3. Esse valor é parte
de um total de R$ 53.199.212.150,00, oriundo da “Fonte 143 - Titulos de
Responsabilidade do Tesouro Nacional — Refinanciamento da Divida Publica”.

alteracdo do GND dos recursos, que passaram de “6 — Amortizacdo da Divida”,
para “2 —Juros e Encargos da Divida”.

Posteriormente, foi editada a Medida Proviséria n? 704, de 23 de dezembro de
2015. Seu art. 1° consignava que o superavit financeiro das fontes de recursos
decorrentes de vinculacdo legal existentes no Tesouro Nacional em 31 de
dezembro de 2014 poderia ser destinado a cobertura de despesas primaérias
obrigatdrias no exercicio de 2015, excetuando as fontes de recursos decorrentes de
vinculagao constitucional e de reparticao de receitas a Estados e Municipios.

A Exposigao de Motivos da dita Medida Proviséria, em seu item 6, traz a seguinte
explanacgao:

6. Nesse sentido, propde-se a utilizagdo das fontes de recursos
existentes no Tesouro Nacional decorrentes de vinculagdes legais,
relativas ao superavit financeiro, para cobrir despesas primarias
obrigatérias da Unido. Pretende-se, com a medida, desvincular as
fontes de recursos provenientes de Royalties Petrdleo (Fonte 42),
excetuados os recursos do Fundo Social e preservadas a distribuicdo
aos entes subnacionais, do Fundo de Fiscalizacio das
Telecomunicagées — Fistel (Fonte 78), de taxas e multas pelo exercicio
do Poder de Policia e multas provenientes de processos judiciais (Fonte
74), de compensagoes financeiras pela explora¢ao dos recursos minerais
do FNDCT (Fonte 41), de outras receitas vinculadas (Fonte 86), dentre
outras fontes passiveis de desvinculacdo. Ressalte-se que nao se trata
de eliminar as vincula¢des legais atualmente existentes, mas apenas
corrigir eventuais distor¢es alocativas por intermédio da viabilizagao
da aplicagdo do superavit financeiro dessas fontes de recursos
decorrentes de vinculagdo legal, amparada por toda legitimidade e
legalidade.
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QUADRO 2 - Decreto ndo numerado de 20/08/2015: Fontes de cancelamento.
ORGAO: 75000 - Refinanciamento da Divida Piblica Mobiliaria Federal
UNIDADE: 75101 - Recursos sob Supervisdo do Ministério da Fazenda

ANEXO II Crédito Suplementar

PROGRAMA DE TRABALHC Recurso de Todas as Fontes R$ 1,00
FUNCI PRQGRA PROGRAMA/ACAO/LOCALIZADOR/PROD S S R I\(;I I _1; VALOR

ONAL IMATICA| UTO - D P D U E _ B

0907 Operagbes Especiais: Refinanciamento da Divida Interna 05.199.212.150

OPERACOES ESPECIAIS
28 841 907 0365[Refinanciamento da Divida Pablica Mobiliaria) 53.199.212.150
Federal Interna
28 841 907 036 [Refinanciamento da Divida Piablica Mobiliarial 53.199.212.150
5 0001 Federal Interna - Nacional

F 6 0 90 0 143 53.199.212.150

TOTAL - FISCAL 53.199.212.150

TOTAL - SEGURIDADE 0

TOTAL - GERAL 53.199.212.150

Fonte: DOU

QUADRO 3 - Decreto nio numerado de 20/08/2015: suplementacio.

ORGAO: 71000 - Encargos Financeiros da Unido
UNIDADE: 71101 - Recursos sob Supervisio do Ministério da Fazenda

ANEXO1 Crédito Suplementar
PROGRAMA DE TRABALHO Recurso de Todas as Fontes R$ 1,00
FUNCI|PROGRA| PROGRAMA/AGAO/LOCALIZADOR/PRO g f} R 1(\)/1 I _1; VALOR
AL [MATICA T
ON C DUTO F D P D U B
0905 Operagbes Especiais: Servigo da Divida Interna (Juros e Amortizagdes) 53.199.212.150
28 843 D905 0455 pervigus ua Livida & uplitd reusian nucina 53.199.212.150
28843 P05 045 Bervicos da Divida Publica Federal Interna - 53.199.212.150
b 0001 Nacional
F 2 0 90 0 344 | 51.396.096.150
F 6 0 90 0 329 600.238.000
F 6 0 90 0 359 166.097.000
F 6 0 90 0 371 92,137.000
F 6 0 90 0 397 944.644.000
0906 Operagdes Especiais: Servigo da Divida Externa (Juros e Amortizagdes) 2.000.000.000
OPERACOES ESPECIAIS
28 844 906 0425Bervigos da Divida Ptblica Federal Externa 2.000.000.000
28 844 906 042 Bervicos da Divida Puiblica Federal Externa - 2.000.000.000
b 0001 [Nacional
F 2 0 90 0 144 2.000.000.000
IUIAL—DOURNILALL 1
TOTAL - GERAL 55.199.212.150

Fonte: DOU
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"Art. 4° O Conselho Monetdrio Nacional, de acérdo com as atribuicoes
estabelecidas na Lei n°4.595, de 31 de dezembro de 1964, disciplinard o crédito
rural do Pais e estabelecerd, com exclusividade, normas operativas traduzidas
nos seguintes topicos:

I- avaliagido, origem e dotagdo dos recursos a serem aplicados no crédito rural;

II- diretrizes e instrugdes relacionadas com a aplicagio e contrdle do crédito
rural;

HI- critérios seletivos e de prioridade para a distribui¢do do crédito rural;

IV-fixagdo e ampliagdo dos programas de crédito rural, abrangendo todas as
formas de suplementagio de recursos, inclusive refinancinmento. ”

Dessa forma, a cada ano Safra, o CMN define por meio de Resolugdo
as taxas de juros para as diversas linhas de financiamento que contam
com subvenc¢ido do Governo Federal e 0 MF, com base na competéncia
conferida pelo art. 5° da Lei n°® 8.427/1992, publica Portarias definindo
os citados critérios, limites e normas operacionais para a concessio da
subvengao econdmica. [grifo adicionado]

Por fim, é relevante destacar o art. 14 da Lei n® 4.826, de 15 de novembro de 1965:

Art, 14. Os térmos, prazos, juros e demais condi¢es das operagoes de
crédito rural, sob quaisquer de suas modalidades, serdo estabelecidos
pelo Conselho Monetario Nacional, observadas as disposi¢bes legais
especificas, ndo expressamente revogadas pela presente Lei, inclusive
o favorecimento previsto no art. 49, inciso IX, da Lei n® 4.595, de 31 de
dezembro de 1964, ficando revogado o art. 4° do Decreto-lei n®2.611, de
20 de setembro de 1940. [grifo adicionado]

Assim, embora o termo *  ais afetam” cor 1o no quest to seja de
interpretagao objetiva, esclarece-se que, relativamente ao Plano Safra, a disciplina
do CMN mais relevante no que tange ao aspecto financeiro é a defini¢do da taxa
de juro que sera suportada pelo tomador final do crédito.

Logo, ao fixar a taxa de juro ao tomador do crédito, indiretamente o CMN afeta a
equalizacao devida, ja que esta é “limitada ao diferencial de taxas entre o custo de
captacao de recursos, acrescido dos custos administrativos e tributarios, e os
encargos cobrados do tomador final do crédito” (art. 2% caput, da Portaria MF n®
315/2014; art. 2° caput, da Portaria MF n® 517/2014; art. 2% caput, da Portaria MF n®
419/2015; e art. 2%, caput, da Portaria MF n® 915/2015).
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composta pelo empenho, liquidacao e pagamento.

As programagdes inserem-se na etapa do planejamento da despesa or¢amentdria
e se consolidam com a autorizagdo concedida pela LOA ou pelos decretos de
créditos adicionais.

O processo da fixagdo da despesa or¢amentaria é concluido com a
autorizacio dada pelo poder legislativo por meio da lei orcamentaria
anual, ressalvadas as eventuais aberturas de créditos adicionais no
decorrer da vigéncia do orcamento.

E nessa etapa que as programagdes podem ser avaliadas para ceder lugar a outras,
pelo regime de compensacao.

Na execugdo da despesa ocorre o empenho, a liquidacdo e o pagamento das
programagdes que permaneceram ativas no orgamento, ndo sendo aplicavel, nesse
momento, a reprogramacao das agdes orcamentarias.

Contudo, a possibilidade de adogao dessas compensagOes, ainda que no momento
adequado, qual seja, o do planejamento, requer a avaliagao em tese da decisao do
gestor publico, que escapa ao objeto da presente pericia.

Carvalho Pinto esclarece que:

As metas fiscais ndo sdo regras juridicas propriamente ditas, a serem
cumpridas quaisquer circunstincias. Sado pari re  de
planejamento e transparéncia, a serem observados na elaboragao da lei
or¢camentaria anual e na execugio or¢camentaria. [...]

[...] As metas sdo indispensaveis, por outro lado, para dar racionalidade
ao orcamento, vinculando-o a um planejamento fiscal de longo prazo.
Elas evidenciam a analise que deve orientar a elaboragdo da lei
orcamentaria, que “fixa a despesa” (art. 165, § 8%, da Constituicao), ou
seja, autoriza o gasto publico. Essa é a regra juridica propriamente dita,
cuja violagdo caracteriza crime de responsabilidade (art. 85, VI, da
Constituicido Federal). Na auséncia dessa vinculacao, a divida publica
pode sair do controle, o que comprometeria ndo apenas a credibilidade
do Pais no mercado financeiro internacional, mas principalmente a

15 STN. Secretaria do Tesouro Nacional. Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Piiblico. 6. ed., p. 99. Disponivel
em: <http://www.tesouro.fazenda.gov.br/-/mcasp>. Acesso em: 30 jun. 2016.
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capacidade de manutencao dos servigos e investimentos publicos nos
anos subsequentes.16

Nesse sentido, a Lei n® 10.028, de 19 de outubro de 2000, em seu art. 59, tipifica
como infracdo administrativa a apresentacao de lei de diretrizes orcamentdarias que
nao contenha as metas fiscais na forma da lei:

Art. 52 Constitui infracdo administrativa contra as leis de finangas
publicas:
1C 1C

de Lontas O relatorio de gestao fiscal, nos prazos e condicdes
estabelecidos em lei;

I — propor lei de diretrizes or¢amentdrias anual que néo contenha as
metas fiscais na forma da lei;

III — deixar de expedir ato determinando limitacdo de empenho e
movimentagdo financeira, nos casos e condi¢ées estabelecidos em lei;

IV — deixar de ordenar ou de promover, na forma e nos prazos da lei, a
execucdo de medida para a redugio do montante da despesa total com
pessoal que houver excedido a reparti¢do por Poder do limite méaximo.

§ 12 A infracdo prevista neste artigo é punida com multa de trinta por
cento dos vencimentos anuais do agente que lhe der causa, sendo o
pagamento da multa de sua responsabilidade pessoal.

§ 22 A infragfo a que se refere este artigo sera processada e julgada pelo
Tribunal de Contas a que competir a fiscalizacdo contabil, financeira e
orcamentdria da pessoa juridica de direito publico envolvida

No que diz respeito ao cumprimento da LOA/2015, reputa-se como nao autorizado
o decreto que nao guarda compatibilidade com a obtencao da meta de resultado
primdrio estabelecida para o exercicio de 2015. Assim, na hipétese de ocorréncia
de impacto negativo na meta, r aria configurada hipot  de * frir y art.
359-D do Decreto-Lei n®2.848, de 7 de dezembro de 1940 (Cédigo Penal):

Art. 2¢ O Titulo XTI do Decreto-Lei n° 2.848, de 1940, passa a vigorar
acrescido do seguinte capitulo e artigos:

"Art. 359-D. Ordenar despesa nao autorizada por lei:" (AC)

"Pena — reclusio, de 1 (um) a 4 (quatro) anos.” (AC)

16 PINTO, Victor Carvalho. Qual é o walor juridico das metas fiscais? O caso da LDO 2014. Disponivel em<
http://www.brasil-economia-governo.org.br/2015/02/02/qual-e-o-valor-juridico-das-metas-fiscais-o-caso-da-ldo-
2014/>. Acesso em 30 jun. 2016.
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No que tange a possivel afronta ao art. 15 da LRF, transcrevem-se os dispositivos
correlatos:
Art. 15. Serao consideradas ndo autorizadas, irregulares e lesivas ao
patriménio puiblico a geragado de despesa ou assungéao de obrigacio que
ndo atendam o disposto nos arts. 16 e 17.
Art. 16. A criagdo, expansio ou aperfeicoamento de agdo

governamental que acarrete aumento da despesa sera acompanhado
de:

[.]

I - declaragio do ordenador da despesa de que o aumento tem
adequacao orcamentaria e financeira com a lei or¢amentaria anual e
compatibilidade com o plano plurianual e com a lei de diretrizes
orcamentarias.

§ 1o Para os fins desta Lei Complementar, considera-se:

(]

II - compativel com o plano plurianual e a lei de diretrizes
orcamentarias, a despesa que se conforme com as diretrizes, objetivos,
prioridades e metas previstos nesses instrumentos e ndo infrinja
qualquer de suas disposigoes.

Transcreve-se, igualmente, o art. 35 da Lei n® 4.320, de 17 de marco de 1964:
Art. 35. Pertencem ao exercicio financeiro:
I - as receitas néle arrecadadas;

II - as despesas néle legalmente empenhadas.

A Lei 4.320/1964 definiu crédito suplementar como aquele destinado a refor¢o da
dotacdo orcamentdria. Ao mesmo tempo, o art. 35 da referida lei considerou
pertencentes ao exercicio financeiro as despesas nele legalmente empenhadas.
Dessa forma, no momento da edigao do decreto de crédito suplementar, ocorre a
ampliacdo da dotacdo orcamentdria, ndo havendo geragdo de despesa. Se a
dotacdo autorizada nao for objeto de contingenciamento, a sua execugdo gerara
despesa, consubstanciada pela emissao do empenho. Frise-se que, nessa situagdo,
o impacto sobre a meta de resultado primdrio ocorrera no momento do pagamento
da despesa.
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Conforme explanado na parte inicial da resposta ao Quesito 22 da Defesa (p. 119
do DOC 144), a edicao do decreto de crédito suplementar amplia a programacéo
orcamentdria no momento da sua edicdo, que se incorpora a programacao
constante da dotacao inicial autorizada pela LOA. As dotagbes consignadas nesse
decreto passam a representar autorizacdo de despesas vdlidas para o exercicio

et pussins sven s s saaepeas oon <€ 8 ODENGLO da meta, que se efetiva no
momento da edi¢do do crédito suplementar, daquele outro impacto real, que se
verifica no momento do pagamento da despesa. O primeiro pressiona a obtencéo
do resultado primario fixado pela LDO, na medida em que amplia a autor ., »
para a despesa. O segundo s6 se consolida com o efetivo pagamento da despesa
que fora previamente autorizada.

No momento da edigdo do decreto suplementar, a despesa autorizada impacta a
obtencdo da meta de resultado do exercicio financeiro, caso nao decorra de
anulacdo de outras despesas primarias, pois aumenta a projegdo de gastos,
interferindo na relacdo entre as receitas e despesas primarias, como foi
demonstrado na resposta ao Quesito 20 da Defesa (p. 117 do DOC 144).

A SOF encaminhou aos autos o Oficio n® 34826/2016-MP (DOC 089), esclarecendo
sobre o momento em que se verifica o impacto na apuragao do resultado primario:

2. No que concerne a indagagao constante do item (v) do citado Oficio,
informo que o montante que impacta na apuragdo do resultado
primario é aquele apurado no pagamento da despesa, e que o critério
utilizado para apuracdo do cumprimento da meta de resultado
primario é também pagamento da despesa (regime caixa - "acima da
linha"), cuja a responsabilidade é da Secretaria do Tesouro Nacional do
Ministério da Fazenda- STN/MF.

A incidéncia do inciso I, art. 35, da Lei 4.320/1964, guarda relacao com 0 momento
do empenho e, portanto, ndo tem ligagdo com a obtencao da meta de resultado
primario, que se opera no nivel do efetivo pagamento das despesas.

F g
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A mera abertura do crédito suplementar, se consignar despesas primarias nao
cobertas por anulagdo de dotagbes do préprio or¢amento, tem impacto na meta de
resultado e, justamente por essa razdo, subordina-se aos comandos do art. 4° da
LOA/2015, que determina a observancia de compatibilidade com a obtengao dessa
meta.

Ademais, conforme ponderou o Laudo Pericial (p. 212 do DOC 144), a
compatibilidade do decreto de abertura de crédito deve ser aferida em relagao a
programacao orcamentaria, e ndo em relagao a programacao financeira:
A estrita redacdo do art. 4° da LOA/2015 ndo faz mencdo a
compatibilidade entre os Decretos e a programacao financeira, mas
entre aqueles e a programacdo orcamentaria. Os institutos, embora
correlacionados, ndo se confundem. Exemplo disso € o pagamento de

restos a pagar e a restituigdo de recursos de terceiros, que tém reflexos
na programacao financeira, mas ndo na orcamentaria.

Sao dois momentos distintos aqueles que norteiam a analise do impacto sobre a
meta fiscal. No primeiro, avalia-se a compatibilidade com a obtencdo da meta de
resultado primario, para que a dotagdo a ser suplementada ndo exerca pressao
sobre o atingimento dessa meta. Nao se cogita, nesse primeiro momento, aferir o
impacto do pagamento dos restos a pagar e dos créditos abertos e reabertos, posto
que estes resultam de dotacgdes autorizadas em exercicios anteriores, apartados do
orcamento do exercicio de referéncia. No segundo momento é que esses dois
fatores passam a ter relevancia quando, juntamente com a despesa, sdo realizados
pelo pagamento e ai sim, causam impacto definitivo na meta fixada. A LRF
comanda o estabelecimento da programagdo financeira e do cronograma de
execugao mensal de desembolso, que se relaciona com esse segundo momento:

Art. 82 Até trinta dias apds a publicacdo dos orgamentos, nos termos em

que dispuser a lei de diretrizes orcamentarias e observado o disposto

na alinea ¢ do inciso I do art. 42, 0 Poder Executivo estabelecera a

programacio financeira e o cronograma de execugdo mensal de
desembolso.

A STN ¢ o 6rgao responsavel por essa programacao e, ao elaborar os limites de
movimentacao financeira, realiza novo controle sobre o atingimento da meta fiscal:
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arealizacdo da receita e a execucdo da despesa, observando-se as metas
de resultado primdrio estabelecidas, fixando limites para a
movimenta¢do e empenho e para o pagamento das despesas dos
grupos "outras despesas correntes", "investimento" e "inversdes
financeiras" dos érgaos do Poder Executivo e respectivos restos a pagar
de exercicios anteriores."”

Sao duas agbes de controle que se completam: uma orcamentdria e outra
tinanceira. E durante o exercicio financeiro, as projecdes de receitas e de despesas
podem ser revistas, pressupondo a adequacao da programacao financeira.

Revela-se incontroverso o fato de que a execugao financeira define o momento de
impacto na meta de resultado, a julgar, por exemplo, pelo § 4° art. 39, da
LDO/2015:

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 Resolucéo no 1, de 2006-CN, ajustadas
a reformas administrativas supervenientes, e por Poder.

[.]

§ 40 As exposicdes de motivos as quais se refere o § 3o, 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 néo afeta a obtencéo
do resultado primario anual previsto nesta Lei. (grifo adicionado).

Tem-se, portanto, caracterizada a distingao entre os dois momentos de controle
sobre a obtencdo da meta de resultado primdrio. Conquanto sejam inter-
relacionados, comportam efeitos diferentes sobre a meta fiscal: o da abertura de
créditos suplementares pressiona o atingimento da meta fixada, porque amplia a
dotagdo orgamentaria, autorizando o gasto; o do pagamento da despesa efetiva o
impacto sobre essa meta. Se, por certo, a insuficiéncia de recursos financeiros
impede a execu¢do das despesas e, por conseguinte, ndo concorre para causar
impacto na meta fiscal, também é certo que a ampliagdo da dotacdo or¢amentaria
configura autorizac¢do para a realizagao dessas despesas.

Além do mais, a dotagdo orcamentaria ndao demanda apenas execucao financeira.
A autorizacio de despesa insere-se numa programagcao abrangente, deflagrando

V7 Disponivel em: <https://www.tesouro.fazenda.gov.br/decreto-de-programacao- © . Acesso: 30 jun. 2016.
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acOes administrativas preparatdrias para que se possa dar efetividade a acdo
planejada, as quais consomem recursos. Nessa linha de agdo, todo esfor¢o
converge para a execucao da despesa que, se frustrada, compromete todos os
processos ja despendidos. Assim, a autorizacao consignada no decreto de crédito
suplementar pressiona a obtencdo de resultado primdrio, porque a dotacdo
autorizada deflagra atividades nos orgaos solicitantes dos créditos que demandam
recursos financeiros para a sua completude.

Discorrer sobre a finalidade do dispositivo expresso no art. 4° da LOA néao se
revela compativel com o objetivo do presente trabalho pericial, pois demandaria
tecer consideragdes sobre o real proposito que o legislador ordinario procurou
imprimir ao comando. Ademais, o projeto de lei orcamentaria é de iniciativa do
Poder Executivo, como preconiza o inciso III do art. 165 da CF/88. E cabe a SOF,
6rgdo do mesmo poder, realizar o monitoramento das projecoes de alcance da
meta de resultado primdrio. Portanto, ndo seria razoavel supor que o Poder
Executivo tangenciaria a aplicagdo dos comandos de uma lei por ele proposta para
se distanciar do cumprimento de metas por ele mesmo calculadas.

Além disso, como foi mencionado no Laudo Pericial (p. 116 do DOC 144), a
responsabilidade fiscal insere-se num contexto abrangente, consolidada por um
sistema de principios e normas que lhe definem o contorno, deles nao se
dissociando, para coibir agdes que possam comprometer o equilibrio das financas
publicas:

§ 12 A responsabilidade na gestéo fiscal pressupde a acdo planejada e
transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de
afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento de
metas de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e
condi¢des no que tange a rentincia de receita, geracdo de despesas com
pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada e
mobiliaria, operacGes de crédito, inclusive por antecipagdo de receita,
concessao de garantia e inscricdo em Restos a Pagar.
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O PLN 5/2015 foi convertido na Lei n® 13.199, de 3 de dezembro de 2015. O art. 1°
dessa lei promoveu alteragao na LDO/2015 (Lei n® 13.080, de 2 de janeiro de 2015,
nos seguintes termos:

Art. 1o A Lei no 13.080, de 2 de janeiro de 2015, passa a vigorar com as
seguintes alterac¢ées:

“Art. 20 A aprovagdo do Projeto de Lei Orcamentaria de 2015 e a
e 1 i ipatl’ ne :
resultado primario deficitario, para o setor publico consolidado néo
financeiro, de R$ 48.908.400.000,00 (quarenta e oito bilhdes, novecentos
e oito milhdes e quatrocentos mil reais), sendo déficit primario de R%
51.824.400.000,00 (cinquenta e um bilhdes, oitocentos e vinte e quatro
milhdes e quatrocentos mil reais) para os Orcamentos Fiscal e da
Seguridade Social e de R$ 0,00 (zero real) para o Programa de
Dispéndios Globais, conforme demonstrado no Anexo de Metas Fiscais
constante do Anexo IV,

A meta aprovada por meio da citada lei é valida para o exercicio de 2015, néo
havendo previsao para aplicagao parcial dos valores que menciona.

O Laudo Pericial, na resposta ao Quesito 6 da Acusacado, enfrentou o tema (pp. 24-
25 do DOC 144):

Para fins de verificacdo do cumprimento da meta, o caput do art. 9° da
LRF define como referéncia “as metas de resultado primario ou
nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais” [grifo adicionado].

No ordenamento juridico brasileiro, o regramento sobre a cogéncia das
leis consta da Lei de Introducdo as Normas de Direito Brasileiro
(Decreto-Lei n? 4.657, de 4 de setembro de 1942 - LINDB), que, no caput
de seu art. 12, consigna que “[s]alvo disposi¢do contraria, a lei comega
a vigorar em todo o pais quarenta e cinco dias depois de oficialmente
publicada”.

No que tange a Lei oriunda da aprovacdo do PLN 5/2015, qual seja, a
Lei n® 13.199/2015, seu art. 4° dispunha que “[e]sta Lei entra em vigor
na data de sua publica¢do”. Considerando que a publicagao da Lei n®
13.199/2015 ocorreu em edic¢ao extra do DOU datada de 3 de dezembro
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de 2015, é somente a partir dessa data que as disposi¢des constantes da
Lei n® 13.199/2015 passaram a integrar a matriz normativa do Direito
patrio.

Ademais, nos termos do caput do art. 37 da CF/88, a Administracio
Publica é pautada, entre outros, pelo principio da legalidade, que exige
a plena submissao " atividade administrativa ao estabelecido em lei.
Nesse sentido, é esclarecedor o seguinte trecho da ementa do acérdao
proferido pelo STF quando do julgamento do MS 28.033/DF (Rel. Min.
Marco Aurélio, Plenario, DJE de 30/10/2014):

ADMINISTRACAO PUBLICA - PRINCIPIO DA LEGALIDADE. A
Administracio Publica submete-se ao principio da legalidade,
sobrepondo-se ao regulamento a lei em sentido formal e material.

Dessa maneira, os Decretos de limitacdo de empenho e movimentagao
financeira, que visam a conformar a despesa primaria discriciondria as
metas de resultados primdrio e nominal, devem observar as metas
efetivamente estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, ou seja, devem
se pautar pelas metas entdo vigentes. E os fundamentos para tal séo
dois: primeiro, porque a alteragao ainda em tramitagao ndo possui forca
cogente, nos termos da LINDB; segundo, porque o principio
constitucional da legalidade impde & Administra¢do a observancia
estrita do ordenamento juridico posto, vigente.

Assim, pelos elementos expostos, a meta estabelecida para 2015 nao é valida
somente para o final do exercicio, mas os novos valores sé tém aplica¢do a partir
da vigéncia da Lein® 13.199/2015.

O Anexo IV.1 é intitulado “Anexo de Metas Fiscais Anuais” e logo no primeiro
paragrafo prescreve:

Em cumprimento ao disposto na Lei Complementar no 101, de 4 de
maio de 2000, Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF, o Anexo de Metas
Anuais da Lei de Diretrizes Or¢camentarias 2015, LDO-2015, estabelece
a meta de resultado primario do setor publico consolidado para o
exercicio de 2015 e indica as metas de 2016 e 2017. A cada exercicio,
havendo mudangas no cenario macroeconémico interno e externo, as
metas sdo revistas no sentido de manter politica fiscal responsavel.

Mais adiante no mesmo anexo, a Tabela intitulada “Anexo IV.1.a — Anexo de Metas
Anuais 2015 a 2017” expressa valores anuais.
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O art. 31, § 1°, inciso II, da LRF, imputa responsabilidade objetiva para o gestor
publico, na hipétese que menciona:
Art. 31. Se a divida consolidada de um ente da Federacéo ultrapassar o
respectivo limite ao final de um quadrimestre, deverda ser a ele

reconduzida até o término dos trés subseqiientes, reduzindo o
excedente em pelo menos 25% (vinte e cinco por cento) no primeiro.

§ 1e Enquanto perdurar o excesso, o ente que nele houver incorrido:

inclusive por antecipagdo de receita, ressalvado o refinanciamento do
principal atualizado da divida mobiliaria;

II - obtera resultado primaério necessario a reconducdo da divida ao
limite, promovendo, entre outras medidas, limitacdo de empenho, na
forma do art. 92.

Na hipotese ventilada, estaria o gestor publico compelido por um mandamento
cogente, expresso na lei. Por assim dispor, disciplinando hipo6tese de incidéncia do
inciso II, a lei ndo se disp0s a estender-lhe o alcance a todos os demais casos.

Por essa acepgdo, a meta de resultado configuraria como elemento norteador para
a gestao dos recursos publicos. O significado de “meta” remonta a um objetivo a
ser alcancado, uma diretriz a ser perseguida na conducdo do or¢amento. Observa-
se, nesse ponto, o inciso II do art. 4° da LRF, que se refere as metas anuais como
uma pretensao.

Fa i PO I

Art. 4¢ A lei de diretrizes orcamentarias atendera o disposto nc
art. 165 da Constituicio e:

§ 22 O Anexo contera, ainda:

[..]

II - demonstrativo das metas anuais, instruido com memoria e
metodologia de cilculo que justifiquem os resultados pretendidos,
comparando-as com as fixadas nos trés exercicios anteriores, e
evidenciando a consisténcia delas com as premissas e 0s objetivos da
politica econdmica nacional; [grifo adicionado]

Os pardmetros que balizam a fixacdo das metas de resultado primario,
notadamente aqueles constantes dos Anexos IT e IV.1 da LDO, ndo sao de dominio
absoluto do governo. Como exemplo, destacam-se as projecoes de demanda
interna, a ampliagdo da oferta pelo crescimento da agropecuaria, a produgao

g TN g,
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industrial e o resultado da balanga comercial. Todos esses fatores dependem do
setor externo e recebem o impacto do recrudescimento da crise financeira
internacional, desaceleragdo econdmica de paises da drea do Euro e presséo sobre
a demanda de commodities.

Nao obstante todo esse cenario, prepondera sobre a gestao dos recursos publicos
um sistema de principios e comandos que visa ao atingimento das metas de
resultado. Dentre eles, por exemplo, o art. 9% da LRF:
Art. 90 Se verificado, ao final de um bimestre, que a realiza¢io da receita
podera ndo comportar o cumprimento das metas de resultado primario
ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o
Ministério Publico promoverdo, por ato préprio e nos montantes
necessarios, nos trinta dias subseqiientes, limitagio de empenho e
movimentacdo financeira, segundo os critérios fixados pela lei de
diretrizes orcamentarias.

O descumprimento desse artigo implica infra¢do administrativa, nos termos do
art. 5% inciso III, da Lei n°® 10.028, de 19 de outubro de 2000:

Art. 52 Constitui infracio administrativa contra as leis de finangas
publicas:

[.]

III - deixar de expedir ato determinando limita¢do de empenho e
movimentacdo financeira, nos casos e condig¢des estabelecidos em lei;

Pelos elementos em evidéncia, conclui-se que as metas de resultado, pela sua
caracteristica prospectiva, conquanto sujeitem-se as oscilagbes dos fatores

L 1 cos , el o seu valor, 10 s ficam aper v f 1ra
simbdlica, dissociada dos objetivos que devem ser perseguidos pela gestdo
publica; ao revés, essas metas consignam verdadeiros objetivos que devem ser
perseverados durante toda a execu¢do orcamentaria e financeira, impondo ao
gestor o dever de adotar as a¢bes necessdrias para o seu atingimento, nos termos

dos comandos da LRF e da LDO.
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A rigor, vertura de um crédito suplementar 1..0 afeta a meta de itado
primario, posto que a meta é tinica, fixada pela LDO/2015, mas afeta a perspectiva
de atingimento dessa meta. A meta de resultado primario é calculada pela
diferenca entre receitas e despesas primarias, como mostra a Tabela 32 do Laudo
Pericial (p. 117 do DOC 144). Nesse contexto, a ampliacdo das despesas afeta o
atingimento da meta.

Observando-se essa metodologia, por exemplo, no Relatério de Avaliacdo de
Receitas e Despesas Primérias do 22 Bimestre de 2015 (fls. 565 a 605 do Anexo I do
DOC 050), percebe-se que qualquer alteracdo na projecao das receitas e das
despesas primarias, ou ainda, em ambas, tem efeito no atingimento da meta e
passa a demandar contingenciamento de igual valor para que as proje¢oes nao se
afastem da meta fixada. A Tabela 33 do Laudo Pericial traz essa demonstracao (p.
124 do DOC 144).

Como ja foi explicado nos esclarecimentos prestados ao item 3.5. acima, o impacto
do decreto de abertura de crédito sobre o atingimento da meta tem espectro
or¢amentdrio, enquanto o impacto real é avaliado ao final do exercicio, quando a
despesa efetivamente realiza-se pelo pagamento, nos dizeres da SOF (DOC 089).
Assim, o art. 35 da Lei 4.320/1964 ndo guarda relacdo com a obtencdo da meta de
resultado primadrio, porque se relaciona a0 momento do empenho e nao ao do
pagamento.

A abertura de um crédito suplementar pressiona o atingimento da meta de
resultado primario, porque amplia a dotagdo org¢amentaria, autorizando maior
nivel de despesas. A precaucdo insculpida no art. 42> da LOA/2015 requer a
compatibilidade com a obten¢do da meta de resultado primario fixada para o
exercicio de 2015, para que a suplementacdo nao venha a comprometer justamente
o atingimento dessa meta.

§F mr o
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O impacto na meta de resultado primario passa por dois omentos, cc o foi
demonstrado no Laudo Pericial (p. 212 do DOC 144). No primeiro, o foco é
orcamentario, relacionado a autorizagdo para a realizagdo dos gastos, que se opera
pela suplementacao e, nesse momento, afere-se a compatibilidade com a meta
fixada. No segundo, opera-se o impacto real sobre a meta, com a execugdo das
despesas autorizadas, pelo seu pagamento.

Se a meta de resultado primadrio é extraida da compilacao das receitas e despesas
primadrias aprovadas no or¢amento, afigura-se aplicavel a mensuragao do nivel de
compatibilidade da suplementacdo das despesas com essa meta, no momento da
sua autoriza¢do, que no caso em comento, se deu na publicacao dos decretos. Nao
se afiguraria defensdvel mensurar a compatibilidade da suplementagdo somente
na execucao da respectiva despesa, visto que, re realizado o pagamento, o ato
restaria consolidado e compativel ou nao, a meta seria afetada.

O Laudo Pericial considerou as despesas e receitas que resultaram na meta fixada
para o exercicio pela LDO/2015, conforme demonstra a Tabela 13 do Laudo Pericial
(p. 66 do DOC 144). A tabela mostra a meta vigente na edigcao de cada Relatdrio de
Avaliagdo de Receitas e Despesas Primarias, bimestralmente, bem como as
respectivas despesas e receitas que a compoem.

O art. 9° da LRF, ao revés do que a 1 ittt cor acdo prc Hectiva. Se de
um lado esse artigo faz referéncia a a realizacdo da receita, do outro afirma que
essa realizacdo podera ndo comportar o cumprimento das metas. Essa tltima
assertiva denota um quadro de tendéncia que ndo se opera somente com a
realizacdo, mas também com a prospec¢do, pela comparacido entre a receita
realizada e aquela que fora projetada, conforme mostra o item 35 do Relatorio de
Avaliagao de Receitas e Despesas Primarias do 3° bimestre, publicado pela SOF.

Nao se pode desconsiderar o fato de que o comportamento da arrecadacao e a
realizacdo da despesa permeiam a execugao do or¢amento, mas, salvo os casos em
que ocorre proposta de alteragao da meta, o que se busca é o atingimento da meta
fixada. Para tanto, os Relatorios de Avaliacao de Receitas e Despesas Primarias,
durante a execucdo, vao ajustando as projecoes de forma a alinhar o
comportamento das receitas e despesas primarias aquela meta fixada. Nesse
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contexto, nao se pode afirmar que o art. 9° da LRF reporta-se unicamente a
realizacdo da receita, desconsiderando, para fins de contingenciamento. a

balanceamento entre as receitas e despesas primarias e ndo é influenciada
unicamente pela consideracao da receita.

A receita realizada e a estimada integram-se de forma complementar, a primeira
servindo de esteio para a projecdo da segunda.

~ A= — o~ o~

“h>mo se 'monstrou na resposta ao  esito 09 "1 Acusa T T
144), a Junta nao logrou obter, junto aos 6rgaos do Poder Executivo, a informacéo
de que necessitava para responder a esse quesito em sua completude.

A complexidade do tema reside no fato de que a dotagdo suplementar se agrega a
dotagdo inicial, integrando-se a programacgdo orcamentéria pertinente. Nao se
executa a dotagdo inicial ou a dotagdo constante do ato de suplementacao; o que
se executa é a dotagdo autorizada pela programacao orcamentaria, composta pela
soma indissociavel da dotacdo inicial e da suplementacao.

Ainda assim, de forma artesanal, seria possivel proceder a andlise da execugao de
cada agdo orcamentaria suplementada, para aferir o montante e 0 momento de
impacto sobre a meta de resultado primario. Contudo, como foi explicitado no
Laudo Pericial, essa investigacdo, embora teoricamente possivel, demandaria um
tempo incompativel com o cronograma estabelecido para os trabalhos desta Junta,
sendo a SOF, como apontado alhures, o érgao com melhores condi¢des de prover
essa informacao.

Ainda assim, esta Junta, para nao declinar da resposta aquele quesito, procedeu a
um exercicio para mensurar e pode concluir que os Decretos investigados tiveram
acdes executadas e efetivamente pagas no decorrer de 2015, com impacto fiscal
concreto negativo sobre o resultado primario do exercicio (p. 36 do DOC 144).

Ademais, o objeto da dentincia ndo se circunscreve ao impacto dos decretos
suplementares na sua execu¢do, mas no momento da sua edigdo, por afronta a
compatibilidade exigida pelo art. 4° da LOA/2015.

G v
Senado Federal - Praga dos Trés Poderes — CEP 70165-900 — Brasilif DF) 33454 \

52 de 125




SENADO FEDERAL COMO ORGAO JUDICIARIO
Junta Pericial designada no dmbito da Comissdo Especial de Tmmeachment 2016

Preliminarmente, cabe esclarecer que esta Junta Pericial ndo resolveu analisar
exclusivamente a execugdo da parcela programatica decorrente dos decretos,
entendendo que qualquer parcela executada ja demonstraria o impacto na meta,
deliberadamente. A sugestao de analise dessa parcela era condicdo para resposta
a alguns quesitos da pericia, notadamente o Quesito 09 da Acusagéo (pp. 28-36 do
DOC 144) e o Quesito 1 da Defesa, que perquiriam sobre o impacto dos decretos
de crédito suplementar para o atingimento da meta, ao final de 2015.

Como dito na resposta ao item 7.4. acima, a Junta ndo obteve os dados suficientes
para responder aos quesitos mencionados de forma completa, a despeito de ter
solicitado as informagoes pelo Oficio n® 096/2016 — CEL Sem essas informagdes e
com prazos prementes, nao haveria tempo habil para a investigacdo
individualizada de cada agao suplementada dos decretos, conforme foi exposto no
Laudo Pericial (p. 30 do DOC 144), uma vez que na hipétese em que ha mais de
1 asup te "o, idivel mhecerao "m dnold © 17 o “aum
dos créditos suplementares, em cada uma das programacdes. Além disso, a
avaliacdo precisa da execugao da dotagao suplementar (excluida a dotagdo inicial
e outras suplementagdes) exige a andlise da programacao detalhada por grupo de
natureza de despesa, fonte de recursos, modalidade de aplicagdo, subtitulo, entre

outros classificadores das programagbes orcamentarias.

Assim, o exercicio para avaliar a execuc¢do de uma parcela suplementada para
demonstrar o impacto na meta da respectiva acao nao teve o condao de restringir
o alcance da andlise, mas tdo somente demonstrar que, além de causar impacto na
obtencdo da meta de resultado primario, sob a dtica orcamentaria, o crédito
suplementar daquela agdo também causou impacto na meta realizada ao final do
exercicio de 2015. Esse exercicio veio reforgar o entendimento que a suplementagao
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de despesas, por decretos de créditos suplementares, pressiona o atingimento da
meta na sua edicdo e, se executada, causa efeito real na meta ao final do exercicio.

De acordo com o Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico®, item 4.5.
as etapas da despesa publica consistem em: planejamento e execugdo, esta tiltima
composta pelo empenho, liquidaciao e pagamento.

e se consolidam com a autorizacdo concedida pela LOA ou pelos decretos de
créditos adicionais.
O processo da fixagdo da despesa orcamentaria clu'" com a
autorizagdo dada pelo poder legislativo por meio da lei orcamentaria

anual, ressalvadas as eventuais aberturas de créditos adicionais no
decorrer da vigéncia do orgamento.

E nessa etapa que as programacoes podem ser avaliadas para ceder lugar a outras,
pelo regime de compensacéo.

Na execucdo da despesa ocorre o empenho, a liquidacdo e o pagamento das
programacdes que permaneceram ativas no orcamento, nao sendo aplicavel, nesse
momento, a reprogramacao das a¢oes or¢amentarias.

Contudo, a possibilidade de adoc¢ao dessas compensagoes, ainda que no momento
adequado, qual seja, o do planejamento, requer a avaliacdo em tese da decisao do
gestor publico, o que escapa ao objeto da presente Pericia.

A avaliacdo acerca de eventual compensacdo fiscal na execucao das agdes
orcamentarias listadas demandaria investigar se a subexecucdo de uma agao

18 STN. Secretaria do Tesouro Nacional. Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Piiblico. 6. ed. , p. 99, ss. Disponivel
em: <http://WWW.tesouro.fazenda.gov.br/-/mcasp>. Acesso em: 30 jun. 2016
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decorreu da superexecucdo de outra a¢do, o que além de transbordar o objeto da
Pericia seria incompativel com o cronograma estabelecido para o trabalho pericial.

Ademais, como ressaltado na resposta elaborada para o Quesito 9 formulado pela
Acusagdo (pp. 28-30 do DOC 144), esta Junta nao logrou obter junto a SOF ou a
STN informagdes pormenorizadas relativas a execuc¢do das suplementagdes,
embora esses Orgaos do Poder Executivo tenham sido expressamente instados a
fornecer essas informagdes por meio dos Oficios n? 095/2016 e 096/2015 — CEI2016,
respectivamente.

Por outro lado, o item ndo deixou claro se a execugdo total das despesas
discriciondrias se refere a execugdo orcamentdria, que se relaciona com o valor
empenhado, ou a execugao financeira, que se efetiva com o pagamento da despesa.

Ordenador de despesa é conceituado pelo Decreto-lei n® 200, de 25 de fevereiro de
1967, nos seguintes termos:

[Decreto-lei n? 200/1967] Art. 80. [...]

§ 1° Ordenador de despesas é téda e qualquer autoridade de cujos atos
resultarem emissao de empenho, autorizacdo de pagamento,
suprimento ou dispéndio de recursos da Unido ou pela qual esta
responda.

§ 2¢ O ordenador de despesa, salvo conivéncia, nao é responsavel por
prejuizos causados a Fazenda Nacional decorrentes de atos praticados
por agente subordinado que exorbitar das ordens recebidas.
Ainda, nos termos do art. 58 da Lei n® 4.320, de 17 de mar¢o de 1964, o empenho
cria obrigacao de pagamento:
Art. 58. O empenho de despesa é o ato emanado de autoridade
competente que cria para o Estado obriga¢do de pagamento pendente
ou nao de implemento de condigao.
Nos termos do art. 62 da mesma lei, 0 pagamento da despesa depende da regular
liquidagao e devida ordenagao.

Art. 62. O pagamento da despesa s6 sera efetuado quando ordenado
ap6s sua regular liquidagao.
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O Decreto n? 93.872, de 23 de dezembro de 1986, disciplina o assunto na Segao IV
— Pagamento da Despesa:

SECAO IV
Pagamento da Despesa
Art. 43. A ordem de pagamento sera dada em documento proprio,

assinado pelo ordenador da despesa e pelo agente responsavel pelo
setor financeiro.

Dessa forma, a execuc¢do orcamentéria das agdes suplementadas pelos decretos em

ané"eo DFD{";YY’)_DD T\D]’) omiee;r\ qu\ DTT‘\“\"Y‘I’\/\ A A AvAmTARA c;nanceira) ﬂela rﬂﬁ111ar

ic aoord 1« de
despesa, nao havendo obices para que a Exma. Sra. Presidente da Republica atue
nessa condi¢do, no ambito dos érgaos sob sua titularidade.

Nos documentos em exame por esta Junta Pericial, ndo foram identificados
documentos legais que pudessem restringir a responsabilidade da Exma. Sra.
Presidente da Reptiblica unicamente & edicao dos decretos, vedando-lhe a atuacio
como ordenadora de despesas, mas também nao foi localizado ato presidencial de
emissdao de empenho, autorizacao de pagamento, suprimento ou dispéndio de
recursos da Unido nas programagoes examinadas decorrentes dos decretos.

A Mensagem Presidencial ao Projeto de Lei Orcamentaria 2015, discorre sobre o
periodo de apuracao do resultado primario:

A Necessidade de Financiamento do Setor Publico (NFSP) refere-se a
metodologia consagrada internacionalmente para avaliacio de
politicas fiscais, consistindo na soma entre o resultado primario do
setor publico ndo financeiro e a apropriacdo de juros nominais por
competéncia. O resultado primario de determinado ente, por sua vez,
diz respeito a diferenca entre receitas e despesas primdrias, em um
periodo de tempo, e pode ser apurado por dois critérios:

a) variacdo do nivel de endividamento liquido do ente durante o
petiodo considerado, deduzidos os juros nominais; ou

b) soma dos itens de receita e despesa.

O primeiro critério, chamado “abaixo da linha”, é calculado pelo Bacen
e considerado o resultado oficial por fornecer também o nivel de

o e
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endividamento final obtido com a geragdo do superavit/déficit
primario.

O segundo, denominado “acima da linha”, é acompanhado pela
Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda (STN/MF) e
pela Secretaria de Or¢amento Federal do Ministério do Planejamento,

Orcamento e Gestao (SOF/MP) e possibilita o controle dos itens que
compdem o resultado, sendo fundamental para a elaboragio dos
orcamentos e do planejamento fiscal. [grifo adicionado].

Por sua vez, o § 4%, do art. 9%, da LRF, determina a avaliacdo quadrimestral pelo
Poder Executivo do cumprimento das metas fiscais:

Art. 9 Se verificado, ao final de um bimestre, que a realiza¢io da receita
podera ndo comportar o cumprimento das metas de resultado primario
ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o
Ministério Publico promoverdo, por ato proprio e nos montantes
necessdrios, nos trinta dias subseqiientes, limitagdo de empenho e
movimentacgdo financeira, segundo os critérios fixados pela lei de
diretrizes or¢amentarias.

]

§ 4o Até o final dos meses de maio, setembro e fevereiro, o Poder
Executivo demonstrara e avaliard o cumprimento das metas fiscais de
cada quadrimestre, em audiéncia ptblica na comissao referida no § 1°
do art. 166 da Constituicio ou equivalente nas Casas Legislativas
estaduais e municipais. [grifo adicionado].

Na mesma direcao, desponta o comando do art. 128 da LDO/2015:

Art. 128. Para fins de realizacdo da audiéncia puiblica prevista no § 4o
do art. 90 da Lei de Responsabilidade Fiscal, o Poder Executivo
encaminhara ao Congresso Nacional, até trés dias antes da audiéncia
ou até o ultimo dia dos meses de maio, setembro e fevereiro, o que
ocorrer primeiro, relatérios de avaliagdo do cumprimento da meta de
superavit primdrio, com as justificativas de eventuais desvios e
indicacao das medidas corretivas adotadas.

Assim, a legislagdo de regéncia determina a apuracdo do resultado primario por
quadrimestre. Os Relatorios de Avaliacdo do Cumprimento das Metas Fiscais,
elaborados pela STN, quadrimestralmente, fazem o cotejamento entre os
resultados alcancados em cada periodo e a meta fixada para o exercicio.

O resultado primario apurado por quadrimestre representa a diferenca obtida
entre as receitas e despesas primarias naquele periodo de referéncia, nao
representando o resultado do exercicio, que sé é apurado apos o ultimo
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qu Irimestre. Em relacdo ao exercicio de 2015, o Relatorio de Avaliacdo do
Cumprimento das Metas Fiscais do 3% quadrimestre, publicado em fevereiro de
2016, trouxe o resultado primario do exercicio de 2015".

A limitacao do ato do Chefe do Poder Executivo foi abordada na resposta ao item
9.4. acima. O tema seguinte do item, que versa sobre as regras proprias a serem
cumpridas pelos respectivos gestores, escapa do escopo do presente trabalho
pericial, que nao procedeu andlise na execucdo das despesas que foram

1

lementadas 'os Y enta raaferirasuar ol 7 T

Em que pese a relevancia do tema, impende esclarecer que esta Junta Pericial nao
logrou aferir o custo de oportunidade das a¢ées do governo, tampouco os custos
sociais decorrentes dessas acoes. Nos termos do item 2.3.2 do Laudo Pericial (p. 7
do DOC 144), a pericia circunscreveu-se a controvérsias faticas relacionadas a:

e 2 (dois) Decretos ndao numerados de crédito suplementar, editados em 27
de julho de 2015, nos valores de R$ 1.701.389.028,00 e R$ 29.922.832,00;

¢ 2 (dois) Decretos nao numerados de crédito suplementar, editados em 20
de agosto de 2015, nos valores de R$ 600.268.845 e R$ 55.237.582.569; e

YDisponivel em  <https://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/446753/DPF_Relatorio_Meta_Fiscal_
Quad3_ 2015/d13f654a-ece1-43e0-a637-d19f1a3e58f0>. Acesso em: 30 jun. 2016.
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® repasses ndo realizados ou realizados com atrasos pelo Tesouro Nacional
ao Banco do Brasil, relativos a equalizagao de taxas de juros referentes ao
Plano Safra, no exercicio de 2015.

Conforme exposicao no item 2.4 do Laudo Pericial, alguns quesitos foram

re’ 7 s m Ty« “namentos de carater subjetivo ou que
extrapolavam os estreitos limites da Denuncia. Foi o caso do Quesito 23 da
Acusacao, abaixo transcrito:

23) Quais foram os maiores beneficiados pela postergacio de

pagamentos as institui¢bes financeiras federais referentes a execugao de
politicas e programas de governo?

Por essa razao, no estrito cumprimento da consisténcia das condigoes aprovadas
naquele momento de propositura dos quesitos, esta Junta entende que o escopo
do item extrapola o objeto do trabalho pericial autorizado pela CEL

A SOF encaminhou aos autos o Oficio n® 34826/2016-MP (DOC 089), esclarecendo
sobre o momento em que se verifica o impacto na apuragao do resultado primario:

2. No que concerne a indagacéo constante do item (v) do citado Oficio,
informo que o montante que impacta na apurag¢do do resultado
primario é aquele apurado no pagamento da despesa, e que o critério
utilizado para apuragdo do cumprimento da meta de resultado
primario é também pagamento da despesa (regime caixa - "acima da
linha"), cuja a responsabilidade é da Secretaria do Tesouro Nacional do
Ministério da Fazenda- STN/MF.
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-8 3 a-se que o resultadc | . ) é realizado pelo | 1gamento da

O resultado primario relativo ao exercicio de 2015 foi demonstrado no Relatdrio
de Avaliacdo do Cumprimento das Metas Fiscais, Exercicio de 2015, elaborado
pela STN em fevereiro de 2015.%® Portanto, 0 momento em que se mensura o
atingimento ou nao da meta fixada para o exercicio de 2015 é aquele ao final do
exercicio, quando restam consolidados a arrecadagio das receitas do periodo e o
pagamento das despesas autorizadas.

O item 3 da Mensagem aos Ministros, que introduz esse Relatério, informa:

3. Neste relatério sdo apresentadas a demonstracdo e a avaliacdo do
cumprimento da meta de resultado primario do conjunto dos
Orc¢amentos Fiscal e da Seguridade Social, do Programa de Dispéndios
Globais das Empresas Estatais Federais ndo financeiras, bem como do
setor publico nao financeiro, fixada para o exercicio de 2015, conforme
disposi¢ido dos normativos supracitados.

O resultado fiscal ndo considera as despesas apenas autorizadas, pois nao é
mensurado a partir das dotagdes orcamentarias, mas considera as despesas
autorizadas e pagas, conforme elucida o oficio encaminhado pela SOF e acostado
aos autos no DOC 089.

2 Disponivel em: <https://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/l0180/446753/DPF_Re1atorio_Meta_Fiscal_
Quad3_2015/d13f654a-ece1-43e0-a637-d19f1a3e58f0>. Acesso: 30 jun. 2016.
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O termo foi empregado em trés paragrafos do item 4.1 do Laudo da Junta Pericial.

1. A estrita redacdo do art. 4° da LOA/2015 ndo faz mencdo a
compatibilidade entre os Decretos e a programacao financeira, mas
entre aqueles e a programacdo orcamentdria. Os institutos, embora
correlacionados, nio se confundem. Exemplo disso é o pagamento de
restos a pagar e a restituigdo de recursos de terceiros, que tém reflexos
na programacdo financeira, mas ndo na orcamentaria.

2. Nesse cenario, dos quatro Decretos ndo numerados ora em analise,
que abriram crédito suplementar, trés deles promoveram alteragées na
programagcio orcamentaria incompativeis com a obtencido da meta de
resultado primdrio vigente & época da edi¢do dos Decretos. S30 eles: os
Decretos de 27 de julho de 2015, nos valores de R$ 1.701.389.028,00 e
R$ 29.922.832,00; e o Decreto de 20 de agosto de 2015, no valor de R$
600.268.845,00. [...]

7. Segundo as informacSes apresentadas pela SOF (DOC 121 e seus

anexos), nos processos de formalizacdo dos Decretos ndo houve alerta

de incompatibilidade com a meta fiscal. [...]*
Nesse contexto, o significado atribuido ao termo “compatibilidade” foi de
observéancia dos atos praticados — abertura dos decretos em apre¢o — aos preceitos
legais e aos principios juridicos incidentes.

Outros possiveis significados extrapolam o escopo desta pericia.

Quanto ao impacto, cabe a reproducao de parte da resposta ao Quesito 7 da
Acusacgao.

> 28 de julho de 2015: publicagio de dois Decretos nao numerados,
suplementando dotagdes em R$ 1,70 bilhdo e R$ 29,92 milhdes, com

1 DOC 144, p. 212 e 213.
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efeito fiscal negativo, sobre a programacao orgamentaria, de R$ 1,26
bilhio e R$ 0,37 milhdo, respectivamente. [...]

> 21 de agosto de 2015: publicacdo de dois Decretos ndo numerados,
suplementando dotagdes em R$ 55,24 bilhdes e R$ 600,27 milhdes.
A alteragdo na programagao orcamentdria decorrente do primeiro
Decreto ndo tem efeito fiscal. Entretanto, relativamente ao segundo
Decreto, o efeito fiscal negativo sobre a programacio or¢amentaria
é de R$ 493,59 milhdes; 2 ...]

A propésito das receitas e despesas consideradas na apuragao do resultado fiscal,

Assim, considerando que a meta prevista para o exercicio de 2015 foi
aquela fixada pela Lei n® 13.199/2015, qual seja, déficit de R$ 118,7
bilhdes para o Governo Federal?® — ndo considerados os possiveis
abatimentos constantes do art. 22 da Lei n? LDO/2015, com redagéo
dada pela Lei n® 13.199/2015 —, o Poder Executivo, em seu Relatdrio de
Avaliagio do Cumprimento das Metas Fiscais de 2015, assim se
manifestou (fl. 169 do Anexo III do DOC 050):

15. Ao final de 2015, o valor do equacionamento de passivos passivel de
abatimento atingiu R$ 55,8 bilhoes, enquanto verificou-se a frustragao, em 2015,
das receitas com os leildes das UHEs (R$ 11,1 bilhdes). totalizando uma
possibilidade de abatimento de R$ 66,9 bilhdes, valor compativel com a diretriz
estabelecida pelo arl. 22 da Lei n2 13.080/15, alterado pela Lei n® 13.199/15. Dessa
maneira, o valor méaximo para o déficit primério do Governo Federal em 2015
corresponderia a R$ 118,7 bilhdes e o déficit maximo para o cumprimento da
meta do setor ptiblico consolidado ndo financeiro corresponderia a R$ 115,8
bilhdes.

16. Encerrado o ano de 2015, verificou-se que o Governo Federal atingiu déficit
primario de R$ 118,4 bilhdes, composto de déficits do Governo Central de
R$ 116,7 bilhdes e das Empresas Estatais Federais de R$ 1,7 bilhdo, resultado
superior ao minimo exigido na LDO (déficit de R$ 118,7 bilhdes). Os Governos
Regionais, por sua vez, atingiram um superavit primario de R$ 7,1 bilhoes.
Assim, o resultado primario do setor ptblico consolidado néo financeiro foi de
déficit de R$ 111,2 bilhdes, inferior ao valor maximo previsto na LDO (déficit de
R$ 115,8 bilhdes). Dessa forma, fica comprovado o atendimento ao art. 22 da
LDO-2015, utilizando o disposto em seus paragrafos 42 e 52, alterado pela Lei
n2 13.199/15. [grifo constante do original].

De fato, o resultado primario para o Governo Federal em 2015 apurado
pelo Banco Central foi de déficit de R$ 118,38 bilhdes, enquanto o déficit
para o Governo Central foi de R$ 116,66 bilhdes, estando cumpridas,
portando, as metas estabelecidas da LDO/2015.

2 DOC 144, p. 26.
3 Vide Exposigio de Motivos Interministerial EMI n® 00019/2016 MF MP, que enviou a Presidéncia da Republica o

refe

Relatério (fl. 210 do Anexo III do DOC 050).
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20/08/15

1.370.419

37.000.000 155.199.212.150| 55.237.582.569 [ 37.000.000 |55.200.582.569

Total

898.969.544

856.652.509 | 614.209.071 |55.199.332.150| 57.569.163.274 | 2.365.101.287 |55.204.061.987|1.750.892.216|

Fonte: elaboragdo prépria

A referéncia a trés decretos que nao causariam impacto desconsidera a restricao

de objeto dos trabalhos da CEI, conforme consta do Laudo Pericial.
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Posteriormente, na 132 Reunido da CEI, em 8 de junho de 2016, o
Plendrio da Comissao deliberou pela exclusio do objeto da Dentincia
de dois decretos de crédito suplementar, nos termos constantes do
Relatorio do Exmo. Sr. Deputado Jovair Arantes, aprovado na Camara
dos Deputados:

O SR. ANTONIO ANASTASIA (Bloco Social Democrata/PSDB - MG) — O quadro,
eminente Senador Lindbergh, que esta na p. 90 —isso é o relatério do Jovair —, ele
aponta despesas financeiras em cinco, e ndo em quatro. Entdo, na realidade, o
préprio argumento dele teria, em tese, contradigdo.

Volto a dizer, o que arrima, o que ampara, 0 unico argumento que abona a douta
Defesa é exatamente quatro, excluindo os dois primeiros. Ndo ha argumento
outro a ndo ser este, de maneira muito objetiva. Porque, do contréario, se nés
pensarmos que ha um equivoco, voltam os seis.

Entdo, eu acho que a questao é essa.

O SR. JOSE EDUARDO CARDOZO - Pela ordem, Presidente. Eu vou apenas
explicar o que de fato acontece, mas vou manifestar a minha concordéncia com o
Relator para que nao existam mais diividas.

Na verdade, o estudo do relatério do nobre Deputado Jovair, ele fala em dois
decretos que seriam neutros por causa das despesas financeiras. Porém, de fato,
quando ele, a posteriori, faz a mengdo ao quadro de decretos, ele fala dos dois
primeiros. O entendimento da Defesa é que ele se referia, por uma razio de
légica, aos decretos neutros, mas, de fato, do ponto de vista da interpretagdo
literal, terd razdo o Sr. Relator, quer dizer, nds tentamos pegar o espirito do que
dizia, obviamente, o Sr. Deputado Jovair Arantes.

Agora, dando o Sr. Relator esta interpretagéo a literalidade do exposto, para que
néo exista qualquer dtvida, a Defesa concorda com que sejam excluidos entdo os
dois primeiros decretos, editados no dia 27, claro. Os demais, entdo, serdo objeto
da nossa discussdo e serdo objeto da dentincia. Entdo, eu apenas quero dizer,
porque nds fomos ao espirito do que dizia o nobre Deputado Jovair Arantes ao
dizer que eram decretos neutros. Porém, a literalidade, ndo o espirito, diz
exatamente esta ponderagio que foi feita pelo Senador Antonio Anastasia.
Entfio, a Defesa concorda com o posicionamento do Sr. Relator para todos os fins
de direitos.

O SR. PRESIDENTE (Raimundo Lira. PMDB - PB) — Em votagdo a preliminar
apresentada pelo Relator.

[..]

O SR. PRESIDENTE (Raimundo Lira. PMDB - PB) ~ Em votagao.

As Sr%s e os Srs. Senadores que estdo de acordo com o Relator permanecam como
estao. (Pausa.)

Aprovado.
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Aprovada a manifestagio do Relator, fica delimitado em quatro o nimero de
decretos suplementares a serem considerados como objeto de acusagdo. [grifo
adicionado] 26

Quanto a diferenciagao apontada pela Junta Pericial, nos quatro decretos objeto de
pericia, vale também a reproducdo parcial do Laudo Pericial, no tocante a resposta
ao ¢

Se o art. 4% capul, da LOA/2015 autoriza, tdo somente, a abertura de
créditos suplementares cujas alteracbes promovidas na programagao
orcamentaria sejam compativeis com a obtencdo da meta de resultado
primario estabelecida para o exercicio, é de se concluir os trés Decretos
que nao se subsumem a tal regramento ndo encontram substrato legal
de validade, ou seja, ndo possuem autorizagido legislativa. Esses trés
Decretos, portanto, afrontam o art. 167, inciso V, da CF/88, que veda “a
abertura de crédito suplementar ou especial sem prévia autorizagdo
legislativa e sem indicagao dos recursos correspondentes”.

No que tange a possivel afronta aos arts. 15 e 16 da LRF, transcrevem-
se esses dispositivos, na parte relevante:

Art. 15. Serdo consideradas ndo autorizadas, irregulares e lesivas ao patriménio
publico a geragdo de despesa ou assuncio de obrigagdo que ndo atendam o
disposto nos arts. 16 e 17.

Art. 16. A criacdo, expansdo ou aperfeicoamento de a¢do governamental que
acarrete aumento da despesa serd acompanhado de:

(-]

II - declaracdo do ordenador da despesa de que o aumento tem adequagio
orgamentaria e financeira com a lei or¢amentdria anual e compatibilidade com o
plano plurianual e com a lei de diretrizes orgamentarias.
§ 1o Para os fins desta Lei Complementar, considera-se:

(]

II - compativel com o plano plurianual e a lei de diretrizes orgamentarias, a
despesa que se conforme com as diretrizes, objetivos, prioridades e metas
previstos nesses instrumentos e ndo infrinja qualquer de suas disposigbes.

Pelo ja exposto, a época de sua edicdo, os Decretos promoviam
altera¢bes na programacao orcamentaria incompativeis com a obtengdo
da meta de resultado primario estabelecida para o exercicio de 2015.

Assim, ainda que os trés Decretos de suplementagdo supracitados
tenham contado com declaragiao de compatibilidade com a LDO/2015,
nos termos exigidos pelo art. 16, inciso I, da LRF, ndo restou atendido
um pressuposto anterior indispensavel, qual seja, o da propria
compatibilidade entre os Decretos e a meta, nos termos do § 1¢ inciso 1
do mesmo dispositivo. E, assim, estard ndo observado, também, o art.
15 da LRF.

% DOC 144, p. 5-7
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Nesses termos, conclui-se que os dois Decretos publicados em 28 de
julho de 2015, nos valores de R$ 1.701.389.028,00 e R$ 29.922.832,00, e o
Decreto publicado em 21 de agosto de 2015 no valor de R$
600.268.845,00, sdo incompativeis com o art. 167, inciso V, da CF/88,

bem como com os art. 15 e 16, inciso I, ¢/c § 1°, inciso II, ambos da LRF.
27

A LIULLPGUULIGGUT UUS WELLTLUS, GLCLIUA 11U L1IULLICH LU Uad GLCL AyUTs PLULLUY Iuas
na programacao or¢amentaria, ocorreu no instante da sua publica¢do. Os quatro
Decretos analisados abrem crédito suplementar e entraram em vigor, na data da
publicagao, que ocorreu em 28 de julho para dois deles e 21 de agosto de 2015 para

o terceiro.

A propdsito, vale a transcricao de passagem da resposta ao Quesito 2 da Exma.
Sra. Senadora Ana Amélia.

Considerando a redagdo do dispositivo supra, a alteracio na
programacio orcamentaria é o parametro a ser considerado para fins
de verificagdo de compatibilidade entre o decreto de crédito
suplementar e obtengdo da meta de resultado primario.

Como a alteragdo da programacdo orcamentaria ocorre no momento
da publicacio do decreto — considerado que o decreto veicule clausula
de vigéncia imediata —, e ndo no momento da sua execugao, pode-se
afirmar que os decretos que abrem crédito suplementar, no momento
de sua publicagdo, devem guardar compatibilidade com a meta de
resultado primario em vigor, tal como estabelecido na lei de diretrizes
orcamentarias e suas eventuais alteragdes. 2

Ademais, o art. 167, V, da Constituicdo Federal vec a e ¢ C
suplementar sem prévia autorizacao legislativa.

lito

Assim, ndo ha previsado legal ou constitucional para posterior compensagio da
incompatibilidade apontada.

7DOC 144, p. 18 e 19.
BDOC 144, p. 209.

o L
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Vale, de novo, a reproducao parcial do Laudo Pericial, no tocante a resposta ao

Quesito 3 da Acusagao.
Se o art. 4° caput, da LOA/2015 autoriza, tdo somente, a abertura de
créditos suplementares cujas altera¢des promovidas na programagio
orcamentaria sejam compativeis com a obten¢do da meta de resultado
primario estabelecida para o exercicio, é de se concluir os trés Decretos
que ndo se subsumem a tal regramento nio encontram substrato legal
de validade, ou seja, ndo possu:  autorizagdo legislativa. Esses trés
Decretos, portanto, afrontam o art. 167, inciso V, da CF/88, que veda “a
abertura de crédito suplementar ou especial sem prévia autorizagio
legislativa e sem indicagdo dos recursos correspondentes”.?

Segundo a Lei n® 4.320, de 17 de margo de 1964, os créditos suplementares sao
autorizados por lei e abertos por decreto.
[Lei n® 4.320/1964] Art. 42. Os créditos suplementares e especiais serdo
autorizados por lei e abertos por decreto executivo.
Assim, no ambito do devido processo legislativo orcamentario, a abertura de
crédito suplementar por decreto requer a autorizagdo legislativa na forma de lei
em sentido estrito. A CF/88, ao cuidar das atribui¢des do Congresso Nacional,
destaca a competéncia do Congresso Nacional para dispor sobre or¢amento anual
entre outras matérias. Essa Constituicdo também faculta que uma lei ordindria
especifica, a LOA, autorize a abertura de créditos suplementares.
[CF/88] Art. 48. Cabe ao Congresso Nacional, com a sancdo do
Presidente da Reptiblica, ndo exigida esta para o especificado nos arts.

49, 51 e 52, dispor sobre todas as matérias de competéncia da Unido,
especialmente sobre: [...]

» DOC 144, p. 18.
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Il - plano plurianual, diretrizes or¢amentarias, orcamento anual,

[Art. 165] § 8° A lei or¢amentaria anual ndo contera dispositivo estranho
a previsdo da receita e a fixagdo da despesa, ndo se incluindo na
proibicao a autorizagdo para abertura de créditos suplementares e
contratagao de operacdes de crédito, ainda que por antecipa¢io de
receita, nos termos da lei.

A TOA/2015, art. 4°, autorizou a abertura de créditos suplementares nas seguintes
condicdes:

[LOA/2015] Art. 4° Fica autorizada a abertura de créditos
suplementares, restritos aos valores constantes desta Lei, excluidas as
alteragbes decorrentes de créditos adicionais, desde que as altera¢bes
promovidas na programacdo orcamentaria sejam compativeis com a
obtencao da meta de resultado primario estabelecida para o exercicio
de 2015 e sejam observados o disposto no paragrafo tinico do art. 82 da
LRF e os limites e as condigbes estabelecidos neste artigo, vedado o
cancelamento de valores incluidos ou acrescidos em decorréncia da
aprovacao de emendas individuais, para o atendimento de despesas:

[..]

Desse modo, o Anexo da Portaria n® 16, de 29 de abril de 2015, da SOF, indica os
casos de edicdo de crédito suplementar por decreto executivo ou projeto de lei,
entre outras possibilidades.

Antes da LOA/2015, a LDO/2015 disciplinou as altera¢des orgamentarias, inclusive
a abertura de créditos suplementares por lei em sentido estrito.

[LDO/2015] 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 T lugdo n* 1, de 22 -CN, g das a rm
administrativas supervenientes, e por Poder. [...]

§ 32 Acompanhardo os projetos de lei concernentes a créditos
suplementares e especiais exposi¢des de motivos circunstanciadas que
os justifiquem e indiquem as consequéncias dos cancelamentos de
dotacdes propostos sobre a execugdo de atividades, projetos, operacdes
especiais e respectivos subtitulos e metas.

§ 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 realiza¢do das despesas objeto desses créditos ndo afeta a obtengdo do

resultado primario anualy] = o R P |
A 2
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§ 10. Os créditos de que trata este artigo, aprovados pelo Congresso
Nacional, serao considerados automaticamente abertos com a sancéo e
publicacdo da respectiva lei. [...]

Art. 40. As propostas de abertura de créditos suplementares
autorizados na Lei Orcamentaria de 2015, ressalvado o disposto nos §§
1%e 5% serdo submetidas ao Presidente da Repuiblica, acompanhadas de
exposicdo de motivos que inclua a justificativa e a indica¢@o dos efeitos
dos cancelamentos de dotagdes, observado o disposto no § 52 do art. 39.

[.]

Assim, os créditos suplementares abertos por decreto exigem — por forga do
“caput” do art. 4° da LOA/2015 — imediata compatibilidade da programagao
orcamentaria com a obtencao da meta fiscal. Os projetos de lei de créditos
suplementares — por for¢a do art. 39, 3%, da LDO/2015 — remetem a compatibilidade
verificada no momento da realiza¢ao das despesas objeto do crédito e a andlise da
matéria pelo Poder Legislativo.

Dessa forma, o decreto presidencial é o ponto terminal da tramitagdo
administrativa de edi¢do dos créditos suplementares, enquanto a apresentacao de
projeto de lei é apenas uma etapa do devido processo legislativo or¢amentario
relativo a tais créditos.

O controle legislativo do orgamento e das contas ptuiblicas ¢ um bem juridico a ser
tutelado, como expressamente reconheceu o Constituinte Origindrio, ao destacar
a competéncia do Congresso Nacional para dispor sobre or¢camentos anuais, entre
outri, n @1 idecompeténe « Unido (art. 48, II). Es bem juridico protegido
remete ainda a separagao dos poderes, elegida a cldusula pétrea também pelo
Constituinte Origindrio (art. 61, § 42, III).
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De fato, a LDO/2015 dispde acerca dessa matéria.
[Lei n® 13.080, de 2 de janeiro de 2015] CAPITULO I

DAS METAS E PRIORIDADES DA ADMINISTRACAO PUBLICA
FEDERAL

Art. 22 A aprovagao do Projeto de Lei Orcamentdria de 2015, bem como
a execugao da respectiva Lei, deverdo ser compativeis com a obtengio
da meta de superavit primario, para o setor ptiblico consolidado néo
financeiro de R$ 66.325.000.000,00 (sessenta e seis bilhdes, trezentos e
vinte e cinco milhdes de reais), ja considerada a redugdo do montante
de R$ 28.667.000.000,00 (vinte e oito bilhdes, seiscentos e sessenta e sete
milhdes de reais) relativos ao Programa de Aceleragdo do Crescimento
—PAC, sendo a meta de superavit primario dos Or¢gamentos Fiscal e da
Seguridade Social de R$ 55.279.000.000,00 (cinquenta e cinco bilhdes,
duzentos e setenta e nove milhdes de reais), e R$ 0,00 (zero real) para o
Programa de Dispéndios Globais, conforme demonstrado no Anexo de
Metas Fiscais constante do Anexo IV desta Lei. [...]

Esse dispositivo foi revogado, pela Lei n® 13.199, de 3 de dezembro de 2015, que
alterou LDO/2015 a meta de resultado primario até entdo vigente.

Art. 1¢ A Lei no 13.080, de 2 de janeiro de 2015, passa a vigorar com as
seguintes alteragdes:

“Art. 2° A aprovacdo do Projeto de Lei Or¢camentaria de 2015 e a execucéo da
referida Lei deverdo ser compativeis com a obtengido de resultado primario
deficitairio, para o setor publico consolidado ndo financeiro, de
R$ 48.908.400.000,00 (quarenta e oito bilhdes, novecentos e oito milhGes e
quatrocentos mil reais), sendo déficit primario de R$ 51.824.400.000,00 (cinquenta
e um bilhdes, oitocentos e vinte e quatro milhdes e quatrocentos mil reais) para
os Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social e de R$ 0,00 (zero real) para o
Programa de Dispéndios Globais, conforme demonstrado no Anexo de Metas
Fiscais constante do Anexo IV. [...]

A LOA/2015 exigia que as alteragbes na programacdo orcamentaria fossem
compativeis com a obten¢ao da meta de resultado primario, conforme a resposta
constante do Laudo Pericial ao Quesito 16 da Defesa reproduzido a seguir:

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 promovidas na programagdo orcamentaria sejam
compativeis com a obtengdo da meta de resultado primario estabelecida para o
exercicio de 2015 e sejam observados o disposto no paragrafo tinico do art. 8o da
LRF e os limites e as condi¢des estabelecidos neste artigo, vedado o cancelamento
de valores incluidos ou acrescidos em decorréncia da aprovagio de emendas
individuais, para o atendimento de despesas.
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Por esse prisma, em face de autorizagdo prescrita na lei orgamentaria,
observados as condigdes e os limites ali preconizados, o legislador
ordinario atribuiu ao Chefe do Poder Executivo a prerrogativa de
abertura de créditos suplementares, o que se consubstanciaria, na
esséncia, pela edicdo de decretos, instrumentos que sdo imanentes as
suas atividades normativas.3

A LRF determina que ao final de cada bimestre seja verificado se a realizagao da
receita comporta o cumprimento das metas de resultado fiscal e seja promovida
limitagdo de empenho e movimentacdo financeira nos montantes necessarios,
segundo critérios fixados pela lei de diretrizes or¢amentarias.

Art. 92 Se verificado, ao final de um bimestre, que a realiza¢ao da receita
podera ndo comportar o cumprimento das metas de resultado primario
ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o
Ministério Publico promoverdo, por ato proprio e nos montantes
necessarios, nos trinta dias subseqiilentes, limitagio de empenho e
movimentag¢do financeira, segundo os critérios fixados pela lei de
diretrizes orcamentarias.

Desse modo, os montantes considerados necessarios sdo limitados, segundo
critérios das respectivas leis de diretrizes or¢amentarias. Conforme a LDO/2015,

Art. 52.  Se for necessario efetuar a limitacdo de empenho e

movimentacdo financeira de que trata o art. 92 da Lei de

Responsabilidade Fiscal, o Poder Executivo apurara o montante

necessario e informara a cada orgdo orcamentario dos Poderes

Legislativo e ludiciario. do Ministério Publico da Uniao e da Defensoria
b dal

bimestre, observado o disposto no §4<. [...]

§ 4° O Poder Executivo divulgard na internet e encaminhara ao
Congresso Nacional e aos 6rgaos referidos no caput deste artigo, no
prazo nele previsto, relatério que serd apreciado pela Comissido Mista
a que se refere o § 12 do art. 166 da Constituicao Federal, contendo:

I - a memoria de célculo das novas estimativas de receitas e despesas
primaérias e a demonstragio da necessidade da limitagdo de empenho e
movimentacdo financeira nos percentuais e montantes estabelecidos
por orgao;

» DOC 144, p. 107.
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II- arevisao dos pardmetros e das projegbes das variaveis de que tratam

III - a justificativa das altera¢Ses de despesas obrigatérias, explicitando
as providéncias que serdo adotadas quanto a altera¢do da respectiva
dotacdo orcamentaria, bem como os efeitos dos créditos extraordindrios
abertos;

IV - os cdlculos relativos a frustragdo das receitas primdrias, que terdo
por base demonstrativos atualizados de que trata o inciso XI do Anexo
I, e demonstrativos equivalentes, no caso das demais receitas,
justificando os desvios em relagdo a sazonalidade originalmente
prevista;

V - a estimativa atualizada do superavit primario das empresas estatais,
acompanhada da memdria dos célculos referentes as empresas que
responderem pela variacio;

VI - justificativa dos desvios ocorridos em relagio as projegbes
realizadas nos relatérios anteriores; [...]

§ 52 Aplica-se somente ao Poder Executivo a limitagdo de empenho e
movimentagao financeira cuja necessidade tenha sido identificada fora
da avaliagdo bimestral, devendo o relatério a que se refere o § 4° deste
artigo ser divulgado na internet e encaminhado ao Congresso Nacional
no prazo de até 7 (sete) dias tteis, contados a partir da data em que
entrar em vigor o respectivo ato. [...]

Assim, cumpre ao Poder Executivo a apuragdo dos montantes necessarios, assim
como o compartilhamento dessas informagbes com os demais Orgaos e a
divulgacdo de critérios e parametros norteadores dessa apuragdo, inclusive no
caso de limitagao extemporanea.

Para s detalhes, ver ainda a resposta ao Pedido de Esclarecimentos 4.1 da
Exma. Sra. Senadora Vanessa Grazziotin.

A limitacdo de empenho e de movimentacao financeira previstas pelo art. 9% da
LRF remetem as possibilidades de execucdes orcamentdria e financeira.
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Ato presidencial, na execucao das programacoes decorrentes dos decretos,
equivaleria a ordenacao de despesa. Ordenador de despesa é conceituado pelo
Decreto-lei n® 200, de 25 de fevereiro de 1967, nos seguintes termos:

[Decreto-lei n2 200/1967] Art. 80. [...]

§ 1° Ordenador de despesas € téda e qualquer autoridade de cujos atos
resultarem emissio de empenho, autorizagdo de pagamento,
suprimento ou dispéndio de recursos da Unido ou pela qual esta
responda.

§ 22 O ordenador de despesa, salvo conivéncia, ndo é responsavel por
prejuizos causados a Fazenda Nacional decorrentes de atos praticados
por agente subordinado que exorbitar das ordens recebidas.

Esta Junta Pericial analisou a execugdo de apenas uma programacao de cada um
dos trés decretos com efeitos fiscais negativos e ndo constatou ato de ordenagéo de
despesa presidencial.

Cumpre recordar que, por limitacdes de dados e tempo, esta Junta Pericial
examinou apenas uma programacdo de cada um trés dos decretos, conforme
consta no Laudo Pericial.

5. Embora ndo se tenha obtido informagbes completas relativas a
execucdo das dotacdes suplementares constantes exclusivamente
desses trés Decretos (excluidas as dotagdes iniciais e demais
sunlementacdes), esta Junta identificou que pelo menos uma
1 de cada > tar e

financeiramente no exercicio financeiro de 2015, com consequéncias
fiscais negativas sobre o resultado primario apurado. 3

A vigéncia da determinagdo dos limites de empenho e movimentacao financeira
antecede e incide nas programagdes. Por exemplo, na EM n® 00101/2015 MP, de 9
julho de 2015, relativa ao Decreto de crédito suplementar de 27 de julho de 2015,

31 DOC 144, p. 212.
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de R$ 29, 9 milhdes, ou seja, um dos decretos de crédito suplementar objeto da
pericia, consta.

"o

[...] e) as despesas relacionadas na alinea "a" serdo executadas de acordo
com os limites do Anexo I do Decreto n® 8.456, de 2015, conforme
estabelece o § 2¢ do art. 1° do referido Decreto; e

"

f) as constantes das alineas "b" e "¢" ndo terdo suas execucdes sujeitas
aos limites estabelecidos no Anexo I do referido Decreto, de acordo com
o seu art. 14, § 1%, inciso IIL [...]*2

O Decreto n® 8.456, de 22 de maio de 2015, que “Dispde sobre a programacao
orcamentdria e financeira, estabelece o cronograma mensal de desembolso do
Poder Executivo para o exercicio de 2015, e da outras providéncias”, limita

de ___to

suplementar.

A avaliacdo acerca de eventual compensacao fiscal na execucao das acoes
orcamentarias listadas demandaria investigar se a subexecucao de uma agao
decorreu da superexecucdo de outra acdo, o que além de transbordar o objeto da
Pericia seria incompativel com o cronograma estabelecido para o trabalho pericial.

Ademais, como ressaltado na resposta elaborada para o Quesito 9 formulado pela
Acusacao (pp. 28-30 do DOC 144), esta Junta nao logrou obter junto a SOF ou a
STN informagdes pormenorizadas relativas a execucao das suplementagOes,
embora esses Orgaos do Poder Executivo tenham sido exp1  samente instados a
fornecer essas informacdes por meio dos Oficios n®095/2016 e 096/2015 — CEI2016,

O art. 52, § 1%, da LDO/2015 considera como despesas priméarias discricionarias as
discriminadas no seu art. 7°, § 4% II, alineas '"b", "c" e “d, isto é, os seguintes
identificadores de resultado primario: 2 — discricionaria ndo abrangida pelo PAC;

32DOC 133, Anexo 2, Item 10.
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422 Classificagdo da Receita Orgamentaria por FONTE DE
RECURSOS

Essa classificagdo orcamentaria busca identificar as origens dos
ingressos financeiros que financiam os gastos publicos. Determinadas
Naturezas de Receita, sdo agrupadas em Fontes de Recursos
~hodasasds ~ e wn~es —-ayjamente estabelecida. Por meio do

r ' a wtermini...s
despesas de forma a evidenciar os meios para atingir os objetivos
publicos.

Frente ao exposto, é a classificacdo que permite demonstrar a
correspondéncia entre as fontes de financiamento e os gastos publicos,
pois exterioriza quais sdo as Receitas que financiam determinadas
Despesas. [...]

4.2.4 Classificagdo da Receita por Indicador de Resultado Primario

Esta classificacdo orcamentaria da receita tem por objetivo identificar
quais sdo as receitas que compdem o resultado primario do Governo.

Receita priméria é o somatério das receitas fiscais liquidas (aquelas que
ndo geram obrigatoriedade de contraprestagio financeira, como 6nus,
encargos e devolugao).

O calculo da Receita Primaria é efetuado somando-se as Receitas
Correntes com as de Capital e, depois, excluindo da conta as receitas:
de operagdes de crédito e seus retornos (juros e amortizacgdes), de
aplicagbes financeiras, de empréstimos concedidos e do superavit
financeiro.

Receitas Financeiras sdo as provenientes de opera¢bes de crédito
internas e externas, de aquisi¢io de titulos de capital, de aplica¢des
financeiras, de juros, de amortizacoes e do superavit financeiro.

A receita é classificada, ainda, como Primaria (P) quando seu valor é
incluido na apuragdo do Resultado Primério no conceito acima da
linha, e Ndo-Priméria ou Financeira (F) quando nao é incluido nesse
calculo. Esse conceito surgiu quando o Brasil adotou metodologia de
apuracgdo do resultado primdrio oriunda de acordos com o Fundo
Monetario Internacional - FML. [...]

O indicador de receita que controla a obtengdo da meta é o indicador de resultado
primario da alocagao dos recursos. Assim, o eventual comprometimento da meta
decorre, como ja mencionado, da confrontagao entre receitas e despesas.

Por exemplo, uma receita primaria ndo alocada ou alocada em despesas
financeiras, independentemente da fonte, elevara o resultado primario, enquanto,
a substitui¢io de despesa primaria por despesa financeira também elevara o
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resultado primadrio, independentemente da fonte. Ao mesmo tempo, uma receita
financeira que seja alocada em despesas financeiras ndo impactara o resultado
primario, mas, se confrontada com uma despesa primaria impactara tal resultado.

As programagdes com execugao examinadas pela Junta Pericial, na resposta ao
Quesito 9 da Acusacao, reproduzida parcialmente, no Pedido de Esclarecimento
6.3 da Exma. Sra. Senadora Vanessa Grazziotin, evidenciam, pelo menos, uma
fonte vinculada.

De fato, a programacao examinada, no Decreto de R$ 1,7 bilhado, de 28 de julho de
2015, contém a Fonte 313, detalhada no “Ementario de Classificacdo das Receitas
Orc¢amentarias”, entre outras. Seguem esclarecimentos sobre a vinculagao dessa
fonte.

e Fonte 313 — (3) Recursos do Tesouro - Exercicios Anteriores: (13)
Contribuicdo do Salario — Educacao.

Fonte composta por recursos provenientes da contribuigdo prevista no
art. 212, § 5% da Constituicdo Federal, como fonte adicional de
financiamento do ensino fundamental publico.

A contribuicio ¢ de 2,5% sobre a folha de pagamento, para empresas
comerciais e industriais, inclusive entidades publicas e sociedades de
economia mista, e ¢ repartida entre os Estados e o Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educagdo - FNDE, do Ministério da Educacao,
conforme disposto na Lei no 9.424, de 24 de dezembro de 1996, com
redacdo dada pela Lei no 10.832, de 29 de dezembro de 2003.%

O dispositivo constitucional vincula essa fonte a educagédo bdsica ptblica.

[CF/88, art. 212] § 5° A educagdo bdasica putblica terd como fonte
adicional de financiamento a contribuicio social do saldrio-educagao,
recolhida pelas empresas na forma da lei. (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n® 53, de 2006)

Por conseguinte, havia fontes vinculadas nos decretos em aprego.

Para mais detalhes, sobre o impacto da execucao dessa e outras programagoes, na
obtencado do resultado primadrio, ver o trecho da resposta ao Quesito 9 da Acusacao

3 SOF. Ementario de Classificacio das Receitas Or¢camentarias, Brasilia, 2015, p. 426 e 427.
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NSL AL LA LLL L,

A mera vinculagdo ndo compele necessariamente a imediata aplicacdo dos
recursos obtidos nem impede a utilizacdo desses recursos de modo compativel
com a obtengéao do resultado fixado para o exercicio.

No contexto do devido processo legislativo orcamentario, as afeta¢cGes de recursos
precisam ser ainda compatibilizadas com outras normas incidentes na despesa
publica, como a exigéncia de compatibilidade das altera¢bes de programacoes
orcamentdrias com a obteng¢ao dos resultados fiscais "mejados.

Assim, fontes vinculadas podem ser utilizadas para a obtencdo do resultado
primario em observancia do devido processo da despesa publica.

Foram examinadas as execug¢Oes or¢amentdria e financeira de uma programacao
constante em cada decreto considerado incompativel com o art. 4°, “caput”, da
LOA/2015, conforme o trecho transcrito a seguir da resposta ao Quesito 9 da
Acusacao.

Dada a autorizagio contida no art. 38, § 19, inciso III, da LDO/2015%, e
considerando as iniumeras Portarias editadas pela SOF ao longo do
exercicio financeiro com base nesse permissivo, promovendo alteragdes
qualitativas nas programagdes constantes da LOA/2015, a SOF parece
ser o Orgdo mais apto para destacar a execugdo das dotagdes que
constam exclusivamente dos Decretos sob analise.

Isso acontece porque, uma vez que a dotagéo inicial é suplementada, o
crédito suplementar se agrega a dotacdo inicial, integrando-se &

3 Art. 38. As classificagdes das dotagdes previstas no art. 7% as fontes de financiamento do Orgamento de
Investimento e os cédigos e titulos das a¢des e dos subtitulos poderdo ser alterados de acordo com as necessidades
de execucdio, mantido o valor total do subtitulo e observadas as demais condi¢Ses de que trata este artigo, de
conformidade com os pardgrafos dispostos abaixo. § 12 As alteragdes de que trata o caput poderdo ser realizadas,
justificadamente, se autorizadas por meio de: [...] Il - portaria da Secretaria de Orgamento Federal do Ministério
do Planejamento, Or¢gamento e Gestdo, no que se refere aos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social: a) para as
fontes de recursos, inclusive as de que trata o art. 110, observadas as vinculagbes previstas na legislagéo, para os
identificadores de uso e de resultado primario e para as esferas orcamentdrias, exceto para as alteragdes do
identificador de resultado primario 6 (RP 6); b) para os titulos das acdes e subtitulos, desde que constatado erro de
ordem técnica ou legal; e c) para ajustes na codificacio or¢amentaria, decorrentes da necessidade de adequacéo a
classifica.

wun

-
DH3367
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programagio or¢amentaria pertinente. Ndo se executa a dotagdo inicial
ou a dotagio constante do ato de suplementagio; o que se executa é a
dotagdo autorizada pela programacdo or¢amentaria, composta pela
soma indissociavel da dotagéo inicial e da suplementagéo.

Embora ndo seja simples, a identificacdo da execugdo exclusivamente
do crédito suplementar, as vezes, é viavel de forma artesanal. Por
exemplo, no caso de uma dotacdo inicial que sofreu apenas uma
suplementacao ao longo do exercicio, sem cancelamentos posteriores, é
possivel identificar se os pagamentos realizados na programacao
superam o valor da dotagdo inicial, hipdtese em que, invariavelmente,
parte do crédito suplementar foi pago.

Contudo, na hipétese em que ha mais de uma suplementacdo, é
imprescindivel conhecer a ordem cronolégica de cada um dos créditos
suplementares, em cada uma das programacgdes. Além disso, a
avaliagdo precisa da execugdo da dotagdo suplementar (excluida a
dotagdo inicial e outras suplementagdes) exige a analise da
programacao detalhada por grupo de natureza de despesa, fonte de
recursos, modalidade de aplicacdo, subtitulo, entre outros
classificadores das programacgbes orcamentarias.

No caso dos quatro Decretos ora analisados, sdo 355 as programacges
suplementadas®. O estudo preciso da execu¢do exclusivamente dos
decretos que suplementaram essas programagdes exigira identificar,
para cada uma delas, a existéncias de outros decretos ou leis de créditos
suplementares que as antecederam ou sucederam, bem como eventuais
alteragbes qualitativas promovidas por portarias da SOF e
cancelamentos de dotagGes posteriores. Concluida essa etapa, passar-
se-ia a analisar a execuc¢do or¢amentaria e financeira, a nivel detalhado,
de cada uma das 355 programacdes.

Essa investigacdo, embora teoricamente possivel, demandaria um
tempo incompativel com o cronograma estabelecido para os trabalhos
desta Junta, sendo a __._, c« > apontado alhures, o _ o ¢
melhores condi¢Bes de prover essa informagao.

Contudo, ao para menos assegurar que os Decretos foram, de fato,
executados com algum efeito fiscal, basta demonstrar, em cada Decreto,
a execugao de, ao menos, uma programacdo que tenha sido
suplementada a conta de superavit financeiro ou de excesso de
arrecadagdo — uma vez que as programacdes suplementadas a conta de
anulacdo de dotagdes primarias tém efeito fiscal neutro.

% Considerando apenas o detalhamento por 6rgéo orcamentario, unidade orgamentaria, programa, agdo e fonte, tal
como apresentado pela SOF no Anexo do DOC 121. Contudo, o ntimero é ainda maior quando feito o detalhamento
por grupo de natureza de despesa, modalidade de aplicacio e subtitulo.
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incompativeis cc  a obtengio da meta de resultado primario 2015,
nos termos do caput do art. 4* da LOA/2015. Dessa forma, nio sera
analisado o Decreto de 20 de agosto de 2015 que suplementou dota¢bes
em R$ 55,28 bilhdes, pois seu efeito € neutro do ponto de vista fiscal. As
informacgoes foram extraidas do Anexo 1 do DOC 121 e do sistema
SIGA Brasil.

¢ O Decreto de 27 de julho de 2015 no valor de R$
1.701.389.028,00, suplementa 247 programacgdes¥, usando
como fontes: superavit financeiro apurado no balango
patrimonial do exercicio de 2014, no valor de R$ 666.186.440,00,
excesso de arrecadacdo, no valor de R$ 594.113.666,00, e
anulagdo parcial de dotagoes orcamentdrias, no valor de R$
441.088.922,00.

Dentre as diversas suplementacdes realizadas com recursos de
superavit financeiro, R$ 294.880.000,00 foram destinados & acédo
“0509 — Apoio ao Desenvolvimento da Educacio Basica -
Nacional” no ambito da Unidade Orcamentaria 726.298 -
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo”. O cédigo
da classificagdo funcional da programacdo é 12.847 e da
classificacdo programatica é 2030.0509.0001. A suplementacao
ocorreu no ambito do Orcamento Fiscal, IRP 2, modalidade de
aplicacdo 90, IU 0 e Fonte 313, sendo R$ 244.880.000,00 alocados
no GND 3 e R$ 50.000.000 alocados no GND 4.

A Tabela 4 demonstra a execucdo da referida dotacao
suplementar no GND 3:

%7 Considerando apenas o detalhamento por 6rgéo or¢amentario, unidade orgamentaria, programa, ago e fonte, tal
como apresentado pela SOF no Anexo do DOC 121.
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365.726,00, e anulacdo parcial de dota¢cSes or¢camentarias, no

Owvalorcorre | md 2ac  :essode. cad _ od nu

a suplementa¢do de uma unica agfo, no dmbito da Unidade
Orcamentdria “53201 - Companhia de Desenvolvimento dos
Vales do Sdo Francisco e do Parnaiba — CODEVASF”, qual seja:
“Funcionamento de Estagbes e Centros de Pesquisa em
Aquicultura - No Estado de Minas Gerais”, cujo cddigo da
classificacdo Funcional é 20.608 e da classifica¢do Programatica
€ 2052.2819.0031. A suplementagdo ocorreu no &mbito do
Orcamento Fiscal, sob a GND 3, IRP 2, Modalidade de
Aplicagdo 90, IU 0 e Fonte 281.

A Tabela 5 demonstra a execugdo da referida dotagdo

suplementar:
Tabela 5: execugdo de dotagiio especifica constante do Decreto de credito suplementar no
valor de R$29.922.832
RS
Més | DotIn.® | Créd.Sup. | Autorizado | Empenhado | Lignidado age [mp. Total @
01/15 | 45.590,00 0 45.590,00 0 0 0 0
02/15 | 45.590,00 0 45.590,00 60.787,00 0 0 0,00
03/15 | 45.590,00 0 45.590,00 75.983,00 0 0 0,00
04/15 | 410.317,00 0 410.317,00 Q 19.331,89 17.876,59 17.876,59
05/15 0 0 0 14.494,00 35.484,07 36.939,37 54.815,96
nomn 0 n 0 211.055,28 15.043,78 9.741,88 64.557,84
-360 365.366,00 ananTe e Trmnn e cTemt ot _].130437 7 |
| cmiee, 2795 -~ -27,95 [ s ) emer 19299, _
[0915] 0 0 0 0 80.941,96 | 101.108,87 | 294.107,39
Faneeld 4 0 0 -10.192,87 33.681,32 62.993,93 frmantan
0 o] 0 10.192,87 311.336,03 | 264.801,14
| L4140 | 0 0 0 -12.331,52 231.656,18 278.191,07 | suvuzowa
I 2015 I 546.699,05 365.726,00 912.425,05 900.093,53 900.093,53 900.093,53 I -

Fonte: SIGA Brasil.

Notas:

(1) Dotagdo inicial. Valores negativos indicam cancelamentos ou remanejamentos promovidos ao longo do
exercicio

(2) Impacto fiscal concreto acumulado ao longo do exercicio decorrente da execugfo da programagao.

As células sombreadas em azul indicam o més de edig¢do e o valor do
Decreto de suplementagdo. As células sombreadas em vermelho
indicam o momento em que o valor pago supera a dotagdo até entdo
autorizada, no valor de R$ 546.699,05. Esse é, também, o momento em
que se verifica a concretizagdo do efeito fiscal negativo decorrente do
decreto. Ou seja, € durante o més de novembro de 2015 que se iniciaram
o0s pagamentos relacionados as dotagdes contidas, exclusivamente, no
crédito suplementar em analise.

Como o valor total pago dessa programacéo foi de R$ 900.093,53, e
considerando que a dotagio autorizada, excluido o Decreto, era de R$
546.699,05, o valor do crédito suplementar que foi efetivamente pago -
e que imprime efeito fiscal negativo — é de R$ 353.394,48 (96,63% da
suplementacio, no valor R$ 365.762,00).
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Assim, fica demonstrado que também esse Decreto foi executado com
efeitos fiscais concretos negativos.

e O Decreto de 20 de agosto de 2015, no valor de R$
600.268.845,00 suplementa 85 programagdes®, usando como
fontes: superavit financeiro apurado no balango patrimonial
do exercicio de 2014, no valor de R$ 231.412.685,00, excesso de
arrecadacdo, no valor de R$ 262.173.117,00, e anulagdo parcial
de dotacbes orcamentarias, no valor de R$ 106.683.043,00.

Dentre as diversas suplementagOes realizadas com recursos de
superavit financeiro, R$ 40.787.001,00 foram destinados a Agao
#2000 — Administracio da Unidade — Nacional” no &mbito da
Unidade Orcamentaria “30108 - Departamento de Policia
Federal”. O c4digo da classificagdo Funcional da programacao
¢ 06.122 e da classificacio Programatica ¢ 2112.2000.0001. A
suplementagio ocorreu no ambito do Orcamento Fiscal, IRP 2,
Modalidade de Aplicagdo 90, TU 0 e Fonte 374, sendo R$
24.600.000,00 alocados no GND 3 e R$ 16.187.001,00 alocados
no GND 4.

A Tabela 6 demonstra a execucdo da referida dotagao
suplementar no GND 3:

Tabela 6: execugio de dotagio especifica constante do Decreto de credito suplementar no

valor de R$ 600.268.846
' R$
..... wvean. B Créd. Sup. | Autorizade | Empenhado | Liquidado Pago Imp. Total @
01/15 0 0 0 0 0 0 0
02/15 0 0 0 0 0 0 0
03/15 0 Q 0 0 0 0 0
04/15 0 0 0 0 0 0 Q
05/15 0 0 0 0 Q Q 0
06/15 0 0 0 0 0 [ 0
nmne 0 - 0 0 0 0 0
0 24.600.000,00 | 3.972.628,72 0 0
0 v 0 14.362.654,46 | 3.166.827,84 | 2.913.597,87
Livrid g 0 [4] 0 3.431.451,58 | 4.385.850,19 | 4.358.084,06 | +.cs1.v01,70
[11as] o 0 0 2333368 | 4.066.017,04 | 3.382.406,06 | 10.654.087,99
8,8 | 1777 77777 320391242 | 14777 T2 12077 T 21
Levav | camuou | cxovnuvvany | 220.273.851,20 | 23 avawzuse § 14.822.607,49 _1—2_.117.-.&37,41— —_—

Fonte: SIGA Brasil.

Notas:

(1) Dotagio inicial. Valores negativos indicam cancelamentos ou remanejamentos promovidos ao longo do
exercicio

(2) Impacto fiscal concreto acumulado ao longo do exercicio decorrente da execugio da programagio.

As células sombreadas em azul indicam o més de edigao e o
valor do Decreto de suplementacio. As células sombreadas em
vermelho indicam o momento em que se iniciam 0s

% Considerando apenas o detalhamento por 6rgao orcamentério, unidade orgamentaria, programa, agao e fonte, tal
como apresentado pela SOF no Anexo do DOC 121.
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pagamentos e o impacto fiscal negativo decorrente da execugéo
da programacdo, ou seja, em setembro de 2015.

F —9ssive” rontudo, ~*e 0 Decretotenh: i = ir ctofi
em momento anterior, ou seja, em agosto, més da sua edicdo.
Isso porque, aqui, esta-se fazendo a analise de uma tunica
programagao (das 85 programagoes suplementadas), escolhida
ao acaso, apenas para fins de comprovacdo da ocorréncia do
impacto fiscal negativo decorrente da execugao do Decreto.
Contudo, a execugdo de uma outra programacio suplementada
pelo Decreto pode ter gerado impacto fiscal concreto ainda no
més de agosto de 2015.

Com isso, é possivel assegurar que houve pagamentos
relacionados as dota¢Ges contidas exclusivamente do crédito
suplementar em analise.

Dado que o valor total pago dessa programacio foi de R$
12.149.459,21, e considerando que nela nado havia dotagio
inicial, esse é o montante do impacto fiscal negativo decorrente
exclusivamente essa programacao.

Como ja esposado, o impacto fiscal concreto decorrente da
execucdo das dotagbes constantes de todo o Decreto
demandaria realizar essa investigacio para cada uma das
programagoes suplementadas.

Embora néo se possa, no presente trabalho pericial, precisar o montante
total pago decorrente da execucdo das dotagdes exclusivamente
constantes dos trés Decretos de suplementacio ora analisados, pelo
estudo elaborado é possivel afirmar que os Decretos investigados
tiveram agbes executavas e efetivamente pagas no decorrer de 2015,
com impacto fiscal concreto negativo sobre o resultado primario do
exercicio.

Em suma, a al acdo das programagdes orcamentarias e a execugdo
programacoes com observancia apenas de algumas das normas incidentes, como
a vinculacdo das fontes, mas inobservancia de outras, a exemplo da
compatibilidade com a obtencdo do resultado fixado, pode ensejar
desconformidades com o devido processo da despesa ptblica.

Por fim, cabe aos legisladores e aos magistrados a solucao de eventuais antinomias
entre as varias determinactes incidentes, de modo a harmonizar a ordem juridica
e promover a estabilidade e a seguranca juridicas.
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O MTO% apresenta as seguintes descricbes para as fontes relacionadas aos
Recursos de Convénios e as Doagbes de Pessoas Fisicas e Institui¢coes Publicas e
Privadas Nacionais:

Observacao:

Fonte composta por recursos originarios de convénios e instrumentos
congéneres (acordos, contratos e ajustes), realizados entre a
Administracdo direta e indireta da Unido e os Estados, o Distrito
Federal e suas Entidades, os Municipios e suas Entidades e Institui¢des
Privadas, para consecucdo de objetivos de interesse comum dos
participes. Considera-se convénio ou instrumento congénere, qualquer
acordo ou ajuste que discipline a transferéncia de recursos publicos e
tenha como participe 6rgao da administracdo puiblica federal direta,
autarquica ou fundacional, empresa ptiblica ou sociedade de economia
mista que estejam gerindo recursos dos or¢amentos da Unido, visando
a execugao de programas de trabalho, projeto/atividade ou evento de
interesse reciproco, em regime de mitua cooperacio.

Fonte - 96 - Doagoes de Pessoas Fisicas e Institui¢oes Publicas e
Privadas Nacionais

Observacao:

Fonte composta pelos recursos ndo reembolsdveis recebidos pelo
Governo Brasileiro de pessoas ou de agéncias nacionais de
desenvolvimento que possuem personalidade juridica de direito
publico ou direito privado, dentre as quais: Sociedades de Economia
Mista e Empresas Publicas. A especificacdo de fonte propria para
acolhimento de doagGes, anteriormente classificadas como as fontes 150
e 250, atendem a necessidade de facilitar o controle da execugao, uma
vez que geralmente esses recursos sdo dirigidos a finalidades pré-
determinadas em contratos.

Ao descrever a caracteristicas das fontes acima destacadas, o MTO nao indicou
claramente se 0s recursos sdo vinculados. Na descricdo da Fonte 96, o Manual
destaca que os recursos a ela relacionados geralmente sao dirigidos a finalidades
pré-determinadas em contratos.

4 SOF. Secretaria de Orgamento Federal. Manual técnico de orgamento MTO. Edigdo 2015, Brasilia, 2014. Disponivel
em: <http://www.orcamentofederal.gov.br/informacoes-orcamentarias/manual-tecnico/mto_2015-1a-edicao-05-
08.pdf>. Acesso em: 29 jun. 2016.
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A informagao solicitada nao foi objeto da pericia e eventuais esclarecimentos sobre
essa questdo restariam dissociadas das respostas contidas no Laudo Pericial.
Ademais, a resposta a esse questionamento demandaria discorrer sobre a
aplicacdo dos recursos das dotagbes consignadas pelos decretos de crédito
suplementar, que escapa ao escopo da dentncia, que versou sobre a
incompatibilidade dos decretos, no momento da sua edi¢do, com o art. 4° da
LOA/2015.

Uma vez mais a questdo ndo envolve controvérsia fatica que tenha sido objeto da
dentincia, ndo tendo essa Junta Pericial analisado fatos que extrapolaram a
mensuragao do impacto da edigdo dos decretos nas metas de resultado primario.

A Junta Pericial entendeu que “fontes ordinarias” equivalem a

b) destinagdo ndo vinculada (ou ordindria): € o processo de alocagdo
livre entre a origem e a aplicagdo de recursos, para atender a quaisquer
finalidades, desde que dentro do 4mbito das competéncias de atuagio
do 6rgao ou entidade.”

O Ementario de Classificagdo das Receitas Orcamentarias define receitas
ordindrias.
FONTE 00 - Recursos Ordinarios

Receitas do Tesouro Nacional, de natureza tributaria, de contribuicées,
patrimonial, de transferéncias correntes e outras, sem destinagdo
especifica, isto é, que ndo estio vinculadas a nenhum oérgdo ou
programagio e nem sdo passiveis de transferéncias para os Estados, o

4 SOF. Manual técnico de orgamento MTO. Edigdo 2015, Brasilia, 2014, p. 22. Disponivel em:
<http://www.orcamentofederal.gov.br/informacoes-orcamentarias/manual-tecnico/mto_2015-1a-edicao-05-8.pdf>.
Acesso em: 30 jun. 2016.
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Conforme ja mencionado no Laudo Pericial, Quesito 25 da Acusacgdo, cabe
diferenciar meta de resultado primario do resultado primdrio em si. Segue

Distrito Federal e os Municipios. Constituem recursos disponiveis para
livre programacio.*

A LDO/2015, em seu art. 11, inciso IV, dispde que a Mensagem que
encaminhar o Projeto de Lei Or¢amentaria de 2015 contera a indicagao
do érgdo que apurara os resultados primario e nominal, para fins de
avaliagdo do cumprimento das metas.

Em atendimento ao citado preceito, a Mensagem Presidencial que
encaminhou o PLOA/2015 consignou o seguinte:
Em observdncia ao art. 11, inciso IV, do Projeto de Lei de Diretrizes
Orgamentarias de 2015 (PLDO-2015), cumpre ressaltar que o Banco Central do
Brasil (Bacen) é o responsavel, ao final do exercicio, pela apuragéo dos resultados

fiscais para fins de verificagio do cumprimento da meta fixada no Anexo de
Metas Fiscais do PLDO-2015.

Compete ao Banco Central, portanto, a apuragio, ao final do exercicio,
do resultado fiscal para fins de verificagdo do cumprimento da meta
fixada no Anexo de Metas Fiscais da LDO/2015.

As metas de resultado primario e nominal, por outro lado, sdo
estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais que, por forca de art. 4%, § 1¢,
da LRF, devera integrar o PLDO submetido pelo Poder Executivo ao
Congresso Nacional.

A meta, portanto, é a defini¢do quantitativa prévia de um resultado
primario a ser alcangado. Ao final do exercicio financeiro, ao se
comparar a meta previamente estabelecida no Anexo de Metas Fiscais
com o resultado efetivamente apurado pelo Banco Central, pode-se
concluir se houve ou ndo o cumprimento da meta.®

Se o Pedido de Esclarecimento remeter a meta, esta nao é impactada por alteragoes

nas programacoes orcamentarias.

Se a referéncia for ao impacto dessas fontes no resultado fiscal, sdo necessarias
informagBes pormenorizadas das execucdes financeiras das suplementacGes.
Conforme resposta ao Quesito 9 da Acusagédo (pp. 28-36 do DOC 144), constante
do Laudo Pericial, esta Junta ndo logrou obter tais informagdes junto a SOF ou a
STN, embora esses Orgdos do Poder Executivo tenham sido expressamente

42 SOF. Ementdrio de Classificacio das Receitas Or¢amentdrias, Brasilia, 2015, p. 425.
% DOC 144, p. 53 e 54.
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instados a fornecer essas informagdes por meio dos Oficios n? 095/2016 e 096/2015
— CEI2016, respectivamente.

Segundo o MCASP# (pp. 211-212), o conceito de operagdo de crédito foi
estabelecido de forma exemplificativa pela LRF. Assim:

[...] as operac¢des de crédito nem sempre envolvem o usual crédito junto

a uma instituigdo financeira com o consequente ingresso de receita

orcamentaria nos cofres piiblicos, como, por exemplo, nos casos de
assungdo, reconhecimento ou confissao de dividas. [grifo adicionado]

E esclarecedor, ainda, o mandamento contido no MCASP (p. 141) para a
“Mensuragao de Ativos e Passivos”, que reproduz o item 22 da “NBC T 16.5 —
Registro Contabil”#, das Normas Brasileiras de Contabilidade Aplicadas ao Setor
Publico:
Os registros contabeis das transagdes das entidades do setor publico
devem ser efetuados, considerando as relagdes juridicas, econémicas e

patrimoniais, prevalecendo, nos conflitos entre elas, a esséncia sobre
a forma. [grifo adicionado]

Importa ressaltar que disposigdo — assim como todas as demais constantes do
MCASP — tem aplicabilidade obrigatéria para a Unido, conforme definido no
proprio Manual (p. 25):

As normas estabelecidas no MCASP sao obrigatérias para todos os
orgdos e entidades da administracdo direta e da administracio

v« dos es da Fec ¢do, incluit = seus fundos, autarquias,
fundagdes, e empresas estatais dependentes e facultativas para as
empresas estatais independentes. [grifo adicionado]

4 STN. Secretaria do Tesouro Nacional. Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico. 6. ed. Disponivel em:
<http://www.tesouro.fazenda.gov.br/-/mcasp>. Acesso em: 28 jun. 2016.

4 CFC. Conselho Federal de Contabilidade. Normas brasileiras de contabilidade: contabilidade aplicada ao setor puiblico:

NBCs T 16.1 a 16.11. Brasilia: CFC, 2012. Disponivel em: < http://portalcfc.org.br/wordpress/wp-
content/uploads/2013/01/Setor_P%C3%BAblico.pdf>. Acesso em: 28 jun, 2016.
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Sérgio de Iudicibus* traz dois exemplos capazes de ilustrar bem a aplicag¢do do
principio contabil da esséncia sobre a forma:

Por exemplo, se uma entidade precisa de um financiamento e o

liquidagdo da divida, normalmente produz um contrato de venda, com
clausula de recompra apés um certo periodo, e adiciona um contirato
de "aluguel: durante esse periodo. Os aluguéis e o valor da recompra
sdo nada mais nada menos do que o valor original da divida e seus
encargos financeiros.

Ora, o registro desses contratos conforme essa formalizagdo nao
evidencia o que de fato esta ocorrendo: ndo hd aluguel efetivamente
nenhum, o financiado ndo tem nenhum interesse em vender o imovel e
nem o financiador em adquiri-lo; tudo esta sendo de uma certa forma
"encenado” por razdes de maior garantia juridica do financ” " »r. Logo,
para representar melhor o balango e o resultado da entidade,
mostrando o que de fato economicamente é a realidade, é necessario
que o contador faga com que a esséncia econémica dos fatos prevaleca
sobre essas formas juridicas quando estas ndo se casam com aquelas.
Assim, o contador precisa registrar, na verdade, uma operagio de
financiamento tomado, com o devido reconhecimento ao longo do
tempo dos juros, e pagamento final da divida, e ndo uma venda, um
aluguel e uma recompra. Caso contrario, os usuarios, principalmente
os externos a entidade, de forma alguma entenderdo o que de fato se
passa na entidade; se a contabilidade ndo retratar dessa forma, fica
escondida a divida no balango, desaparece temporariamente também o
imével do balango, surge um aluguel que ndo é genuino, nao sao
evidenciadas as despesas financeiras.

O outro classico exemplo é o do arrendamento mercantil financeiro, em
que uma entidade “arrenda" um equipamento por trés anos, paga esse
“arrendamento” e depois adquire esse bem por R$ 1,00 apds o ultimo
pagamento. Assume, logo de inicio, totalmente o controle, os riscos e
os beneficios do equipamento que sé nao € seu juridicamente porque,
por problemas também de garantia, permanece no nome do banco
financiador. Que situagdo mais esdriixula: se seguida a contabilizagdo
pela forma, o equipamento fica no balango do banco, e ndo no da
industria; o banco ndo mostra seu direito recebivel do financiado, e este
nio mostra de forma alguma sua divida.

A prevaléncia da Esséncia sobre a Forma faz com que se registre essa
operagdo como de fato é a realidade econémica subjacente a esses

46 JUDICIBUS, Sergio de. Contabilidade introdutéria. 11. ed. - Sdo Paulo: Atlas, 2010.
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contratos: operagdo de compra de um equipamento pela industria
financiada pelo banco. Se ndo for assim, como o usudrio,
principalmente o externo, pode ter uma ideia do que de fato ocorre? E
se ele nao tem a informagdo correta, e passa a saber disso, sua
inseguranca aumenta, sua duvida sobre as informagdes contabeis
também, e se ele estiver para dar crédito ou fazer investimento nessa
empresa ou nesse banco exigird um retomo muito maior pelo risco
maior que assume por ndo saber bem o que ocorre.

Assim, o principio da prevaléncia da esséncia sobre a forma visa a assegurar que
as demonstragdes contdbeis reflitam, com transparéncia e fidedignidade, as
operagoes capazes de impactar o patriménio da entidade.

Ademais, esta Junta entende que a relagdo juridica entre o Banco do Brasil e a
Unido ndo contém elementos indispensdveis para a caracterizagdo de uma
prestacdo de servicos, tal como resposta elaborada para o Pedido de
Esclarecimentos 12 formulado pela Defesa, a qual remetemos.

Nao obstante, mesmo que tal relagao fosse considerada uma prestacao de servigos,
esta Junta observou a acumulagdo de passivos ao longo de 2015 entre o Banco do
Brasil e o Tesouro Nacional, decorrentes de atrasos no pagamento de equaliza¢oes
devidas a instituicdo financeira. Esses atrasos culminaram com a incidéncia de
correcao do principal, na ordem de R$ 450 milhdes, sendo esse valor somente
relativo as parcelas vencidas entre janeiro e novembro de 2015.

O valor devido pela Unido ao Banco do Brasil ao final de 2014 era de R$ 10,91
bilhdes, e, ao final de 2015, de R$ 3,38 bilhdes (vide resposta ao Quesito 12 da
Acusacao —p. 39 do DOC 144). Tais valores foram registrados pelo Banco do Brasil
em seu ativo, e deveriam ser registrados pela Unido em seu passivo, como manda
o art. 50, inciso II, da LRF.

Esses passivos, ainda que ndo registrados, representam assuncao de divida,
subsumindo-se ao § 1° do art. 29 da LRF. Por consequéncia, inevitavel é a afronta
ao art. 36, caput, da LRF.

Por fim, cumpre reproduzir as respostas aos Quesitos 43 a 45 da Defesa.

Acerca do verbete operagdes de crédito, Sanches afirma que:

[...] entende-se por operagio de crédito toda e qualquer obrigacio decorrente de
financiamentos ou empréstimos, inclusive de arrendamento mercantil, mediante
a celebragdo de contratos, emissdo ou aceite de titulos ou a concessdo de
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quaisquer garantias que representem compromissos assumidos com credores
situados no Pais ou no exterior [...] ¥/

A LRF define operagido de crédito como compromisso financeiro

assumidos em razdo de abertura de crédito, entre outras operacdes
assemelhadas, inclusive com derivativos financeiros, a que se
equiparam a assungdo, o reconhecimento ou a confissio de dividas por
ente federado.
Art. 29. Para os efeitos desta Lei Complementar, sdo adotadas as seguintes
definigbes: [...]
III - operagéo de crédito: compromisso financeiro assumido em razdo de mutuo,
abertura de crédito, emissdo e aceite de titulo, aquisigdo 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
confissdo de dividas pelo ente da Federagio [...]

A vedagao da realiza¢do de operagao de crédito entre entes federados é
exemplificada, pela LRF, art. 35, com a novagdo, o refinanciamento ou
a postergacdo de divida contraida anteriormente.

A STN é o Orgdo Central do Sistema de Contabilidade Federal, a quem
cabe evidenciar a situagdo or¢amentdria, financeira e patrimonial da
Unido e registrar os atos e fatos relacionados com a administragéo
or¢amentdria, financeira e patrimonial da Unido*. A STN edita normas
gerais para consolidagdo das contas ptiblicas e reconhece, no MCASP,
que “O conceito de operagdo de crédito foi estabelecido de forma
exemplificativa pela Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000 —
Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) [...]”#. Ao mesmo tempo, a STN
ressalta que “[...] as operagdes de crédito nem sempre envolvem o usual
crédito junto a uma institui¢do financeira com o consequente ingresso
de receita or¢amentdria nos cofres publicos, como, por exemplo, nos
casos de assungdo, reconhecimento ou confissio de dividas.” s

Por disposigdo constitucional, o Senado Federal dispde sobre limites
globais e condigbes para as operagdes de crédito externo e interno de

¥ SANCHES, Osvaldo Maldonado. Diciondrio de or¢amento, planejamento e dreas afins. 2. Ed. Brasilia: Prisma/OMS,
2004, p. 232.

4 Lei n® 10.180, de 6 de fevereiro de 2001, que “Organiza e disciplina os Sistemas de Planejamento e de Or¢camento
Federal, de Administragdo Financeira Federal, de Contabilidade Federal e de Controle Interno do Poder Executivo
Federal, e da outras providéncias”

% STN. Secretaria do Tesouro Nacional. Manual de Contabilidade Aplicadn ao Setor Piblico. 6. Ed., p. 211. Disponivel
em: <http://www.tesouro.fazenda.gov.br/-/mcasp>. Acesso em: 18 jun. 2016.

5 STN, op. cit., p. 212. Disponivel em: htip://www.tesouro.fazenda.gov.br/-/mcasp. Acesso em: 18 jun. 2016.
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entes federados, suas autarquias e demais entidades controladas pelo
Poder Publico federal®'. Nesse contexto, a Resolugido do Senado Federal
n® 43, de 9 de abril de 2002, “Dispde sobre as operag¢bes de crédito
interno e externo dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
inclusive concessao de garantias, seus limites e condi¢bes de
autorizagao, e da outras providéncias”. Em sua defini¢do de operagao
de crédito, o Senado Federal exclui, entre outras, a equiparacao do

rcel mnto de débitos pre es junto a institui¢cbes n&o
financeiras, desde que ndo impliquem elevacao do montante da divida
consolidada liquida.

Desse modo, considerando o escopo e os objetivos da pericia, o
refinanciamento ou o parcelamento de débitos preexistentes que eleve
a divida consolidada liquida ou cuja contraparte seja instituicao
financeira equipara-se ao conceito de operacio de crédito®.

Kioshi Harada®, ao cuidar do crédito puablico, afirma que, para a
generalidade dos autores, o crédito ptiblico corresponde, na teoria geral
dos contratos, ao matuo, empréstimo de consumo, em contraposi¢io
ao comodato, que configura empréstimo de uso.
Assim, para a generalidade dos autores, crédito puiblico é um contrato que
objetiva a transferéncia de certo valor em dinheiro de uma pessoa, fisica ou

juridica, a uma entidade publica para ser restituido, acrescido de juros, dentro de
determinado prazo ajustado. 5

Essa concepgao de crédito parece demasiadamente restrita, em face dos
conceitos abertos empregados no direito publico.

51 CF/88, art. 52, VII.

52 Resolucdo do Senado Federal n® 43, de 2002: “Art. 32 Constitui operagdo de crédito, para os efeitos desta
Resolugdo, 0s compromissos assumidos com credores situados no Pais ou no exterior, em razédo de miituo, abertura
de crédito, emissao e aceite de titulo, aquisi¢do 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¢ Equiparam-se a operagdes de crédito: I - recebimento antecipado de valores de
empresa em que o Poder Pablico detenha, direta ou indiretamente, a maioria do capital social com direito a voto,
salvo lucros e dividendos, na forma da legislagdo; II - assungdo direta de c« 1 350, confissdo de divida ou
operagdo assemelhada, com fornecedor de bens, mercadorias ou servigos, mediante emissao, aceite ou aval de
titulos de crédito; III - assungdo de obrigagdo, sem autorizagdo or¢amentaria, com fornecedores para pagamento a
posteriori de bens e servigos. § 22 Néo se equiparam a operagdes de crédito: I - assungdo de obrigagao entre pessoas
juridicas integrantes do mesmo Estado, Distrito Federal ou Municipio, nos termos da defini¢do constante do inciso
I do art. 2* desta Resolugéo; II - parcelamento de débitos preexistentes junto a institui¢gdes néo-financeiras, desde
que ndo impliquem elevag¢io do montante da divida consolidada liquida.”

# HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributdrio. 24 ed. S3o Paulo: Atlas, 2015.
5a HARADA, op. cit., p. 130.
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Ricardo Lobo Torres %, por exemplo, no contexto do Imposto sobre
Operagdes de Crédito, Cambio e Seguro, lembra que operacGes de
crédito sdo entendidas como empréstimos, financiamentos e abertura
de direito de saque sob qualquer forma. Ademais, os conceitos
exemplificativos e as equiparacdes empregados pela Resolugdo do
Senadn Federal n? 43 de 9 de ahril de 2NN? e nela TRE tamhédm

A vedacio da realizagdo de operacio de crédito entre entes federados é
exemplificada, pela LRF, art. 35, com a novacao, o refinanciamento ou
a postergacao de divida contraida anteriormente.

ASTN éo Orgﬁo Central do Sistema de Contabilidade Federal, a quem
cabe evidenciar a situa¢io or¢camentaria, financeira e patrimonial da
Uniao e registrar os atos e fatos relacionados com a administracio
orcamentaria, financeira e patrimonial da Unido. A STN edita normas
gerais para consolidagdo das contas publicas e reconhece, no MCASP,
que “O conceito de operagio de crédito foi estabelecido de forma
exemplificativa pela Lei Complementar n? 101, de 4 de maio de 2000 -
Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) [...]”. Ao mesmo tempo, a STN
ressalta que “[...] as operagdes de crédito nem sempre envolvem o usual
crédito junto a uma instituicéo financeira com o consequente ingresso
de receita orcamentaria nos cofres publicos, como, por exemplo, nos
casos de assunc¢ao, reconhecimento ou confissdo de dividas.”

As Normas Internacionais de Contabilidade Aplicadas ao Setor
Publico, observadas pelo Brasil, contemplam o reconhecimento de
evento que cria obrigagoes legais ou ndo formalizadas que fagam com
que a entidade ndo tenha nenhuma alternativa realista sendo liquidar
essa obrigagdo (IPSAS 19 — Provisdes, Passivos Contingentes e Ativos
Contingentes).

18. Os seguintes termos sdo usados nesta Norma, com os significados
especificados:

Obrigagdo ndo formalizada é uma obrigagdo que decorre das agdes da entidade
em que:

(a) por meio de padrao estabelecido de praticas passadas, de politicas publicadas
ou de declaragéo atual suficientemente especifica, a entidade tenha indicado a
outras partes que aceitara certas responsabilidades; e

(b) em consequéncia, a entidade cria uma expectativa valida nessas outras partes
de que cumprird com essas responsabilidades. [...] 5

5 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributdrio. 18. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2011.

5 JFAC. International Federation of Accountants. Normas Internacionais de Contabilidade aplicadas ao Setor Piiblico —
edigdo 2010, p. 535. Disponivel em: <portalcfc.org.br/wordpress/wp-content/uploads/2013/01/ ipsas2010_web.pdf>.
Acesso em: 17 jun. 2016.
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operagbes de crédito [..]”". Em sentido contrario, o pagamento
postergado da equalizacdo devida a institui¢do financeira incorpora o
custo de financiamento do saldo obrigacional da operacio de crédito
com remuneracio do montante equivalente ao capital emprestado,
ainda que sob a denominacdo de “atualizacdo”.

O quesito comporta varias questdes.

A primeira delas reside na caracterizacio do que seja inadimplemento
do pagamento das subvencdes econémicas, pela Unido ao Banco do
Brasil, no &mbito do Plano Safra, em 2015, regulado pela Lei n® 8.427,
de 27 de maio de 1992, que "Dispde sobre a concessdo de subvengio
econdmica nas operagdes de crédito rural” e pelas Portarias n® 517, de
23 de dezembro de 2014, n? 419, de 26 de junho de 2015, e n® 915, de 7
de dezembro de 2015, todas do Ministério da Fazenda. A segunda
questdo consiste na caracterizacdo desse inadimplemento como
operacao de crédito. A terceira questdo versa sobre a incidéncia do art.
36 da LRF no alegado inadimplemento.

A caracterizagdo do inadimplemento da Unifo ocorre, no ambito do
Plano Safra, pela incidéncia de “atualiza¢do” nos valores devidos®. Tal
“atualizacdo” emprega a taxa Selic e a poupanga, conforme a
metodologia de calculo da equalizagdo atualizada constante dos
Anexos I das ja mencionadas Portarias. Desse modo, existe correcdo de
valores, com remuneragio do capital equivalente a equalizacio devida,
em lugar de atualizagdo, isto é, da mera atualizacdo da expressdo
monetaria decorrente da variacdo do poder aquisitivo da moeda.
Conforme informa o Banco Central do Brasil,

Define-se Taxa Selic como a taxa média ajustada dos financiamentos diarios

apurados no Sistema Especial de Liquidagio e de Custddia (Selic) para titulos

federais. Para fins de calculo da taxa, sdo considerados os financiamentos diarios

relativos as operagdes registradas e liquidadas no préprio Selic e em sistemas
operados por camaras ou prestadores de servicos de compensagio e de

% Portaria n® 517, de 23 de dezembro de 2014, do Ministério da Fazenda. ” Art. 2° A equalizagfo ficara limitada ao
diferencial de taxas entre o custo de captagio de recursos, acrescido dos custos administrativos e tributarios, e os
encargos cobrados do tomador final do crédito. [...] § 2* A equalizacdo sera devida no primeiro dia apds o periodo
de equalizacéio e serd atualizada até a data do efetivo pagamento pela STN.”

§F m %

bR3376
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liquidagdo (art. 1° da Circular n° 2.900, de 24 de junho de 1999, com a alteragdo
introduzida pelo art. 1° da Circular n°® 3.119, de 18 de abril de 2002). 6

L]

Remuneragdo dos Depdsitos de Poupanga

De acordo com a legislagdo atual (*), a remuneragio dos depdsitos de poupanga
é composta de duas parcelas:

I - a remuneragdo basica, dada pela Taxa Referencial - TR, e

1I - a remuneragio adicional, correspondente a:

a) 0,5% ao més, enquanto a meta da taxa Selic ao ano for superior a 8,5%; ou

b) 70% da meta da taxa Selic ao ano, mensalizada, vigente na data de inicio do
periodo de rendimento, enquanto a meta da taxa Selic ao ano for igual ou inferior
a85%. [..]"

Por exemplo, o Anexo da Portaria de 2014, reproduzido a seguir,
demonstra que a equalizagdo incorpora custos administrativos e
tributarios corrigidos pela taxa média Selic e diferenciais de taxas de
captagdo dos recursos e os encargos cobrados do tomador final do
crédito rural corrigidos pelo rendimento da caderneta de poupanga.

Anexol

METODOLOGIAS DE CALCULO [...]

b) Calculo da equalizagio atualizada referente a alinea "a"

EQA* = [EQL1 x (1 + TMS)] + [EQLz x (1 + RDP&)] [...]

Legenda:

EQA = equalizagdo devida atualizada até o dia do pagamento; |...]

EQL: = Parcela do EQL referente aos custos administrativos e tributarios a que

estdo sujeitas as instituigdes financeiras;

EQL2 = Parcela do EQL referente ao diferencial de taxas entre o custo de captagio

de recursos e os encargos cobrados do tomador final do crédito rural; [...]

RDP = Taxa de rendimento ponderado da caderneta de Poupanga Rural

(rendimentos basicos mais adicionais), na forma unitaria; [...]

RDPa = RDP acumulada do periodo de atualizagdo, na forma unitaria. A

proporgio do RDP do més de pagamento deve ser calculada com base em dias

uteis;

TMS = Taxa Média SELIC efetiva acumulada do periodo de atualizagio, na forma

unitaria; [...]
Esses fatores de corre¢do, ainda que denominados como atualizagéo,
pela Portaria de 2014, sdo mantidos nas Portarias de 2015 e evidenciam
a remuneracéo do capital, isto é, do valor original da subvengéo devida
a titulo de equalizagdo. A necessidade de “atualizagdo” do valor
original indica o reconhecimento do momento critico, em que o
inadimplemento, pela Unido, pode ensejar danos excessivos e injustos
ao Banco do Brasil, caso o valor ndo fosse corrigido. Tal momento pode
também ser utilizado como confissdo do termo final do prazo de
pagamento da subvengao, na forma de equalizagdo devida pelo valor
original. Ao mesmo tempo, esse momento constitui o termo inicial da

©  BC BANCO CENTRAL DO  BRASIL. Taxa  Selic. Congeito. Disponivel ~ em:
<http://www.bcb.gov.br/htms/selic/conceito_taxaselic.asp>. Acesso em: 18 jun. 2016.

60 BC. BANCO CENTRAL DO BRASIL. Remunera¢io dos Depdsitos de Poupanga. Disponivel em:
<http://www#.beb.gov.br/pec/poupanca/poupanca.asp>. Acesso em: 18 jun. 2016.
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operacao de crédito, pela caracterizagdo da mora pelo inadimplemento
da relagao obrigacional regulada pelas citadas Portarias.

Tanto é assim, que a Lei n® 8.427, de 1992, prevé, no art. 5% a
possibilidade de a concessao da subvengdo ocorrer de uma s6 vez, a
valor presente do montante devido ao longo das respectivas operac¢des

sobre as operagdes de crédito interno e externo dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, inclusive concessdo de garantias, seus limites
e condi¢des de autorizagio, e da outras providéncias”. Em sua defini¢ao
de operagdo de crédito, além das defini¢gées e equiparagSes constantes
da LRF, o Senado Federal exclui, entre outras, a equiparagdo do
parcelamento de débitos preexistentes junto a institui¢des ndo
financeiras, desde que ndo impliquem elevacdo do montante da divida
consolidada liquida. Desse modo, o parcelamento de débitos
preexistentes que eleve a divida consolidada liquida ou cuja
contraparte seja instituicdo financeira, como é o presente caso,
equipara-se ao conceito de operagéo de crédito.

A terceira questio do quesito remete a caracterizacdo desse
inadimplemento como operagdo de crédito, nos termos do art. 36 da
LRF, que veda operagdes de crédito entre instituigdo financeira estatal
e sua controladora, para o que vale a transcrigdo do caput.
Art. 36. E proibida a operagdio de crédito entre uma instituigo financeira estatal
e o ente da Federagio que a controle, na qualidade de beneficiario do
empréstimo.
Paragrafo tinico. O disposto no caput ndo proibe instituigio financeira controlada
de adquirir, no mercado, titulos da divida ptiblica para atender investimento de
seus clientes, ou titulos da divida de emissdo da Uniao para aplicagao de recursos
préprios.
Nesse sentido, existe aparente conflito entre o artigo da LRF e a
correcdo do valor equivalente a subvengao devida, praticada com base
nas ja mencionadas Portarias, respaldadas em competéncias
regulamentares, atribuidas pelo art. 5° da Lei n® 8.427, de 27 de maio de
1992, ao Ministro de Estado da Fazenda, para a defini¢do de critérios,
limites e normas operacionais na concessio da subvengio de
equalizagéo de juros em apre¢o. O inadimplemento demarca o termo
inicial da operagéo de crédito, pela corregdo dos valores equalizaveis.

Para mais detalhes, ver Quesitos 43, 44 e 57.
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Ver Pedido de Esclarecimento 2.1.

O impacto dessas operagoes de crédito, na divida consolidada liquida, era
reconhecido, na divida liquida do setor publico (DLSP) e nos resultados primaério
e nominal, até novembro de 2015, pelo Banco Central do Brasil, apenas na ocasido
dos pagamentos do Tesouro Nacional ao Banco do Brasil. Contudo, a Autoridade
Financeira também apurou esse impacto, retroativamente, pelo registro mensal,
na contabilidade das entidades credoras, desde 2009. Desse modo, os saldos
existentes em 31 de dezembro de 2015 j& incorporam esta metodologia.

9. Ressalte-se, nesse aspecto, que o BC realiza a apuragdo das
estatisticas macroeconémicas do setor fiscal com base em estoques de
ativos e passivos financeiros do setor publico, e ndo de receitas e
despesas publicas. A tarefa de apuracio das estatisticas
macroecondmicas do setor fiscal pela Autoridade Monetaria é realizada
com base nas principais fontes de registro do financiamento do setor
publico, a saber: a contabilidade do sistema financeiro, os sistemas de
liquidagdo e custédia de titulos ptblicos e as transagdes externas
registradas no balanc¢o de pagamentos. O acesso a essas fontes de dados
permite a compilagio da DLSP [divida liquida do setor publico] e do
resultado fiscal pela Autoridade Monetaria, a partir da evolug¢do dos
ativos e passivos incluidos na DLSP - metodologia conhecida como
"abaixo da linha", em oposi¢cdo a metodologia "acima da linha", que
apura o resultado fiscal com base na diferenca entre receitas e despesas
ptblicas. E possivel visualizar nas publicacdes fiscais divulgadas pela
Secretaria do Tesouro Nacional (STN) pela ética "acima da Iinha",
dados sobre os pagamentos mensais das despesas associadas aqueles
passivos incorporados pelo BC nas suas estatisticas. [...]

11. Por outro lado, ainda de acordo com determinacdo do TCU exarada
no referido Acérdao, o BC passou a incluir no saldo da DLSP, a partir
de dezembro de 2015, o montante dos mencionados passivos da Unido
que foram objeto do Acérddo, com base nos valares registrados na
contabilidade das entidades envolvidas -3, ___., _ _name e FGTS).
Ressalte-se que até a apuracio referente a novembro de 2015, o padrao
metodoldgico adotado nas estatisticas macroecondmicas do setor fiscal,
divulgadas pelo BC, captava os impactos fiscais dessas obrigacdes por
ocasido dos pagamentos efetuados pelo Tesouro Nacional, a partir da
redugio de suas disponibilidades de caixa (Conta Unica). A partir da
apuracao referente a dezembro de 2015, divulgada na Nota para
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Imprensa - Politica Fiscal de 29 de janeiro de 2016, as estatisticas
passaram a incorporar esses estoques no momento do registro mensal
na contabilidade das entidades credoras. Essa mudanga foi objeto de
comunicagdo do BC por ocasido da divulgagdo daquela Nota para a

Ao mesmo tempo, o Acérddo n° 3.297/2015-TCU-Plenario dei 1ou que o
Banco Central do Brasil publique quadro especifico que evidencie, de forma
individualizada, a evolugdo de cada um dos referidos passivos, de 2009 a 2015,
discriminando os impactos mensais no estoque da DLSP e nos resultados .fiscais
primario e nominal; e que registre nas estatisticas fiscais divulgadas pela
Instituicéo os estoques dessas dividas, conforme a posigao de 31 de dezembro de
2015.

Em cumprimento a essas determinagSes proferidas pelo TCU, foram inseridos
nesta Nota para a Imprensa - Politica Fiscal os Quadros niimeros 43 a 45, nos
quais estdo evidenciados, de forma individualizada, a evolugio mensal dos
estoques dos referidos passivos, bem como os impactos mensais que esses
montantes teriam tido no estoque da DLSP e nos resultados fiscais primario e
nominal, na forma determinada no item 9.4.2 do Acdrdao n°® 3.297/2015. Do
mesmo modo, os saldos existentes em 31 de dezembro de 2015, também
evidenciados nos mencionados Quadros 43, 44 e 45, foram incorporados ao
estoque da DLSP do més de dezembro de 2015, com impactos nos resultados
fiscais apurados para o periodo.

Ressalte-se, por oportuno, que as estatisticas fiscais divulgadas pelo Banco
Central do Brasil passam, doravante, a incorporar os efeitos fiscais dos eventos
tratados no Acérddo n® 3.297/2015 a partir dos registros mensais efetuados na
contabilidade das entidades credoras (Banco do Brasil, Caixa Econémica Federal,
Finame e FGTS), que seguem o critério de competéncia. Até novembro de 2015,
o padrido metodolégico adotado nas estatisticas fiscais divulgadas pelo Banco
Central do Brasil captava os impactos dessas obrigagbes por ocasido dos
pagamentos efetuados pelo Tesouro Nacional, a partir da reducido de suas
disponibilidades de caixa (Conta Unica).

Cumpre esclarecer uma duvida razoavel sobre o termo inicial da operacao de
crédito ora em apreco, isto é, entre o Tesouro Nacional e o Banco do Brasil, em
"5, relativa ao Plano Safra.

A relagao obrigacional entre o Tesouro Nacional e o Banco do Brasil surge, junto
com a contratacdo do mutuo, entre este Banco e os beneficiadrios daquela relacao
de mutuo, estabelecida nas condigdes previstas para a subvencao econémica de
equalizagdo da taxa de juros. Contudo, essa ainda ndo é uma obrigacao exigivel
nem liquida, pois a exigibilidade ocorre apenas ap6s o periodo de apuragao e a
liquidagdo do valor depende da verificagdo pelo Tesouro Nacional das
informagoes pertinentes prestadas pelo Banco do Brasil. Dada a falta de
exigibilidade, o reconhecimento contabil dessa relacdo obrigacional assume a
forma de provisdo, consoante respostas aos Quesitos 43 a 45 da Defesa.®

22 DOC 144, p. 150 a 157.
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Considerando que a exigibilidade e a liquidez da obrigagao sdo posteriores ao
surgimento da relacdo obrigacional descrita no paragrafo anterior, esta Junta
Pericial adotou interpretacdo conservadora para a defini¢do do momento critico
de reconhecimento da operagdo de crédito, o que elide eventuais questionamentos
ou duvidas sobre a efetividade do termo inicial da operacao de crédito.

Dado o ja exposto, o atraso de pagamento e a previsdo da incidéncia de juros, sdo
marcos acessOrios que contribuem para a determinacdo conservadora do termo
inicial da oy agdo de crédito, mas ndo sdo essenciais para o reconhecimento da
esséncia juridica e contabil dessa operacdo de crédito.

Ademais, segundo o MCASP® (pp. 211-212), o conceito de operagdo de crédito foi
estabelecido de forma exemplificativa pela LRF. Assim:

[...] as operagbes de crédito nem sempre envolvem o usual crédito junto
a uma instituigdo financeira com o consequente ingresso de receita
orcamentaria nos cofres publicos, como, por exemplo, nos casos de
assung¢ao, reconhecimento ou confissio de dividas. [grifo adicionado]

E esclarecedor, ainda, o mandamento contido no MCASP (p- 141) para a
“Mensuracgao de Ativos e Passivos”, que reproduz o item 22 da “NBC T 16.5 —
Registro Contabil”%, das Normas Brasileiras de Contabilidade Aplicadas ao Setor
Pablico:
Os registros contabeis das transagoes das entidades do setor publico
devem ser efetuados, considerando as relagdes juridicas, econémicas e

patrimoniais, prevalecendo, nos conflitos entre elas, a esséncia sobre
a forma. [grifo adicionado]

Importa ressaltar que disposi¢do — assim como todas as demais constantes do
MCASP — tem aplicabilidade obrigatdria para a Unido, conforme definido no
proprio Manual (p. 25):

As normas estabelecidas no MCASP sdo obrigatdrias para todos os
orgaos e entidades da administracio direta e da administragio
indireta dos entes da Federacdo, incluindo seus fundos, autarquias,
fundagdes, e empresas estatais dependentes e facultativas para as
empresas estatais independentes. [grifo adicionado]

3 STN. Secretaria do Tesouro Nacional. Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Piiblico. 6. ed. Disponivel em:
<http://www.tesouro.fazenda.gov.br/-/mcasp>. Acesso em: 28 jun. 2016.

¢ CEC. Conselho Federal de Contabilidade. Normas brasileiras de contabilidade: contabilidade aplicada ao setor publico:
NBCs T 16.1 a 16.11. Brasilia: CFC, 2012. Disponivel em: < http://portalcfe.org.br/wordpress/wp-
content/uploads/2013/01/Setor_P%C3%BAblico.pdf>. Acesso em: 28 jun, 2016.
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Sérgio de Iudicibus® traz dois exemplos capazes de ilustrar bem a aplicagdo do
principio contabil da esséncia sobre a forma:

Por exemplo, se uma entidade precisa de um financiamento e o
consegue, mas desde que transfira, temporariamente, a titularidade
juridica de um imovel ao financiador, para reavé-lo quando da
liquidagio da divida, normalmente produz um contrato de venda, com
clausula de recompra apds um certo periodo, e adiciona um contrato
de "aluguel: durante esse periodo. Os aluguéis e o valor da recompra
sdo nada mais nada menos do que o valor original da divida e seus
encargos financeiros.

Ora, o registro desses contratos conforme essa formalizagdo nao
evidencia o que de fato esta ocorrendo: ndo ha aluguel efetivamente
nenhum, o financiado ndo tem nenhum interesse em vender o imdvel e
nem o financiador em adquiri-lo; tudo estd sendo de uma certa forma
"encenado” por razdes de maior garantia juridica do financiador. Logo,
para representar melhor o balango e o resultado da entidade,
mostrando o que de fato economicamente ¢é a realidade, é necessario
que o contador faga com que a esséncia econémica dos fatos prevalega
sobre essas formas juridicas quando estas ndo se casam com aquelas.
Assim, o contador precisa registrar, na verdade, uma operacio de
financiamento tomado, com o devido reconhecimento ao longo do
tempo dos juros, e pagamento final da divida, e ndo uma venda, um
aluguel e uma recompra. Caso contrario, os usuarios, principalmente
os externos a entidade, de forma alguma entenderdo o que de fato se
passa na entidade; se a contabilidade ndo retratar dessa forma, fica
escondida a divida no balango, desaparece temporariamente também o
imével do balango, surge um aluguel que ndo é genuino, ndo sdo
evidenciadas as despesas financeiras.

O outro classico exemplo é o do arrendamento mercantil financeiro, em
que uma entidade “arrenda” um equipamento por trés anos, paga esse
“arrendamento” e depois adquire esse bem por R$ 1,00 apds o tiltimo
pagamento. Assume, logo de inicio, totalmente o controle, os riscos e
os beneficios do equipamento que s6 nio é seu juridicamente porque,
por problemas também de garantia, permanece no nome do banco
financiador. Que situagéo mais esdriixula: se seguida a contabilizacdo
pela forma, o equipamento fica no balango do banco, e ndo no da
indtistria; o banco nao mostra seu direito recebivel do financiado, e este
nao mostra de forma alguma sua divida.

A prevaléncia da Esséncia sobre a Forma faz com que se registre essa
operacdo como de fato é a realidade econémica subjacente a esses

65 [UDICIBUS, Sergio de. Contabilidade introdutoria. 11. ed. - Sdo Paulo: Atlas, 2010.
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contratos: operacdo de compra de um equipamento pela industria
financiada pelo banco. Se nao for assim, como o usuario,
principalmente o externo, pode ter uma ideia do que de fato ocorre? E
se ele nao tem a informacdo correta, e passa a saber disso, sua
inseguranca aumenta, sua duvida sobre as informacGes contabeis
também, e se ele estiver para dar crédito ou fazer investimento nessa
empresa ou nesse banco exigird um retomo muito maior pelo risco
maior que assume por ndo saber bem o que ocorre.

Assim, o principio da pr-—léncia da esséncia sobre a forma visa a assegurar que
as demonstra¢des contabeis reflitam, com transparéncia e fidedignidade, as
operacoes capazes de impactar o patrimoénio da entidade.

Ademais, esta Junta entende que a relacdo juridica entre o Banco do Brasil e a
Unido nado contém elementos indispensdveis para a caracterizacao de uma
prestacdo de servigos, tal como resposta elaborada para o Pedido de
Esclarecimentos 12 formulado pela Defesa, a qual remetemos.

Nao obstante, mesmo que tal relacao fosse considerada uma prestagado de servigos,
esta Junta observou a acumulacdo de passivos ao longo de 2015 entre o Banco do
Brasil e o Tesouro Nacional, decorrentes de atrasos no pagamento de equaliza¢oes
devidas a institui¢do financeira. Esses atrasos culminaram com a incidéncia de
correcao do principal, na ordem de R$ 450 milhdes, sendo esse valor somente
relativo as parcelas vencidas entre janeiro e novembro de 2015.

O valor devido pela Unido ao Banco do Brasil ao final de 2014 era de R$ 10,91
bilhdes, e, ao final de 2015, de R$ 3,38 bilhdes (vide resposta ao Quesito 12 da
Acusagao - p. 39 do DOC 144). Tais valores foram registrados pelo Banco do Brasil
em seu ativo, e deveriam ser registrados pela Unido em seu passivo, como manda
o art. 50, inciso II, da LRF.

Esses passivos, ainda que nao registrados, representam assuncdo de divida,
subsumindo-se ao § 1° do art. 29 da LRF. Por consequéncia, inevitavel é a afronta
ao art. 36, caput, da LRF.

Por fim, cumpre reproduzir as respostas aos Quesitos 43 a 45 da Defesa.

Acerca do verbete operagdes de crédito, Sanches afirma que:

[...] entende-se por operagdo de crédito toda e qualquer obrigagdo decorrente de
financiamentos ou empréstimos, inclusive de arrendamento mercantil, mediante
a celebragdo de contratos, emissdo ou aceite de titulos ou a concessio de
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quaisquer garantias que representem compromissos assumidos com credores
situados no Pafs ou no exterior [...] ¢

A LRF define operagio de crédito como compromisso financeiro
decorrente de eventos que exemplifica, mas ndo limita. Desse modo, as
operacoes de crédito consistem em compromissos financeiros
assumidos em razdo de abertura de crédito, entre outras operagbes
assemelhadas, inclusive com derivativos financeiros, a que se
equiparam a assuncao, o reconhecimento ou a confissao de dividas por
ente federado.

Art. 29. Para os efeitos desta Lei Complementar, sio adotadas as seguintes

definigoes: [...]

III - operagéo de crédito: compromisso financeiro assumido em razéo de mutuo,

abertura de crédito, emissdo e aceite de titulo, aquisi¢do 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

confissdo de dividas pelo ente da Federagio [...]

A vedacao da realiza¢do de operagio de crédito entre entes federados é
exemplificada, pela LRF, art. 35, com a novacdo, o refinanciamento ou
a postergacado de divida contraida anteriormente.

A STN é o Orgao Central do Sistema de Contabilidade Federal, a quem
cabe evidenciar a situaco orcamentdria, financeira e patrimonial da
Unido e registrar os atos e fatos relacionados com a administragio
orcamentaria, financeira e patrimonial da Unido®”. A STN edita normas
gerais para consolidacdo das contas puiblicas e reconhece, no MCASP,
que "O conceito de operacido de crédito foi estabelecido de forma
exemplificativa pela Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000 —
Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) [...]”%. Ao mesmo tempo, a STN
ressalta que “[...] as operagdes de crédito nem sempre envolvem o usual
crédito junto a uma instituigdo financeira com o consequente ingresso
de receita orcamentaria nos cofres ptiblicos, como, por exemplo, nos
casos de assuncio, reconhecimento ou confissdo de dividas.” &

Por disposigao constitucional, o Senado Federal dispde sobre limites
globais e condigdes para as operages de crédito externo e interno de

& SANCHES, Osvaldo Maldonado. Diciondrio de orgamento, planejamento e dreas afins. 2. Ed. Brasilia: Prisma/OMS,
2004, p. 232.

67 Lei n® 10.180, de 6 de fevereiro de 2001, que “Organiza e disciplina os Sistemas de Planejamento e de Orgamento
Federal, de Administra¢do Financeira Federal, de Contabilidade Federal e de Controle Interno do Poder Executivo
Federal, e d4 outras providéncias”

6 STN. Secretaria do Tesouro Nacional. Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Piblico. 6. Ed., p. 211. Disponivel
em: <http://www.tesouro.fazenda.gov.br/-/mcasp>. Acesso em: 18 jun. 2016.

 STN, op. cit., p. 212. Disponivel em: http://www.tesouro.fazenda.gov.br/-/mcasp. Acesso em: 18 jun. 2016.
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entes federados, suas autarquias e demais entidades controladas pelo
Poder Publico federal”. Nesse contexto, a Resolucao do Senado Federal
n® 43, de 9 de abril de 2002, “"Dispde sobre as operagbes de crédito
interno e externo dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
inclusive concessdo de garantias, seus limites e condicbes de
autorizagdo, e da outras providéncias”. Em sua definicdo de operagéo
de to, o ado Federal exclui, itre outras, a equipar: > do
parcelamento de débitos preexistentes junto a institui¢des ndo
financeiras, desde que ndo impliquem elevagdo do montante da divida
consolidada liquida.

Desse modo, considerando o escopo e os objetivos da pericia, o
refinanciamento ou o parcelamento de débitos preexistentes que eleve
a divida consolidada liquida ou cuja contraparte seja instituigdo
financeira equipara-se ao conceito de operagéo de crédito”.

Kioshi Harada?, ao cuidar do crédito publico, afirma que, para a
generalidade dos autores, o crédito ptblico corresponde, na teoria geral
dos contratos, a0 muituo, empréstimo de consumo, em contraposi¢io
ao comodato, que configura empréstimo de uso.
Assim, para a generalidade dos autores, crédito publico é um contrato que
objetiva a transferéncia de certo valor em dinheiro de uma pessoa, fisica ou

juridica, a uma entidade ptblica para ser restituido, acrescido de juros, dentro de
determinado prazo ajustado. 7

Essa concepcao de crédito parece demasiadamente restrita, em face dos
conceitos abertos empregados no direito publico.

7 CF/88, art. 52, VII.

7} Resolugdo do Senado Federal n* 43, de 2002: “Art. 3% Constitui operagio de crédito, para os efeitos desta
Resolugdo, os compromissos assumidos com credores situados no Pais ou no exterior, em razdo de muatuo, abertura
de crédilo, emissdo e aceite de titulo, aquisigdo financiada de bens, recebimenlo antecipado de valores provenientes
da venda a termo de bens e servigos, arrendamento mercantil e outras operagdes assemethadas, inclusive com o
uso de derivativos financeiros. § 1° Equiparam-se a operacies de crédito: I - recebimento antecipado de valores de

0. bl e dire u in ( ito a voto,
salvo lucros e dividendos, na forma da legislagéo; II - assungdo direta de compromisso, contissdo de divida ou
operagao assemelhada, com fornecedor de bens, mercadorias ou servigos, mediante emissédo, aceite ou aval de
titulos de crédito; III - assungéo de obrigagio, sem autorizagdo or¢amentaria, com fornecedores para pagamento a
posteriori de bens e servigos. § 2° Nao se equiparam a operages de crédito: I - assungao de obrigagdo entre pessoas
juridicas integrantes do mesmo Estado, Distrito Federal ou Municipio, nos termos da defini¢do constante do inciso
I do art. 2* desta Resolugao; II - parcelamento de débitos preexistentes junto a institui¢des nao-financeiras, desde
que nao impliquem elevagio do montante da divida consolidada liquida.”

2HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributdrio. 24 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2015.
7> HARADA, op. cit., p. 130.
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Ricardo Lobo Torres ™, por exemplo, no contexto do Imposto sobre
Operagdes de Crédito, Cambio e Seguro, lembra que operacdes de
crédito s@o entendidas como empréstimos, financiamentos e abertura
de direito de saque sob qualquer forma. Ademais, os conceitos
exemplificativos e as equiparagdes empregados pela Resolugido do
Senado Federal n® 43, de 9 de abril de 2002, e pela LRF também
extrapolam as exigéncias de contrato, a transferéncia de valor com
restituigdo e termo ajustado previamente.

A vedacao da realiza¢do de operacgdo de crédito entre entes federados €
exemplificada, pela LRF, art. 35, com a novagéo, o refinanciamento ou
a postergacao de divida contraida anteriormente.

A STN é 0 Orgao Central do Sistema de Contabilidade Federal, a quem
cabe evidenciar a situagdo orcamentaria, financeira e patrimonial da
Unido e registrar os atos e fatos relacionados com a administragao
ory ‘aria, fi re  trimec © 7 7 Jni ‘N aorm
gerais para consolida¢do das contas publicas e reconhece, no MCASP,
que “O conceito de operagdo de crédito foi estabelecido de forma
exemplificativa pela Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000 —
Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) [...]”. Ao mesmo tempo, a STN
ressalta que “[...] as operagdes de crédito nem sempre envolvem o usual
crédito junto a uma institui¢do financeira com o consequente ingresso
de receita or¢amentéria nos cofres ptiblicos, como, por exemplo, nos
casos de assuncgdo, reconhecimento ou confissdo de dividas.”

As Normas Internacionais de Contabilidade Aplicadas ao Setor
Publico, observadas pelo Brasil, contemplam o reconhecimento de
evento que cria obrigagdes legais ou nio formalizadas que facam com
que a entidade ndo tenha nenhuma alternativa realista sendo liquidar
essa obrigacdo (IPSAS 19 - Provisdes, Passivos Contingentes e Ativos
Contingentes).

18. Os seguintes termos sdo usados nesta Norma, com os significados
especificados:

Obrigag¢io ndo formalizada é uma obrigagdo que decorre das agbes da entidade
em que:

(a) por meio de padrio estabelecido de praticas passadas, de politicas publicadas
ou de declaragdo atual suficientemente especifica, a entidade tenha indicado a
outras partes que aceitara certas responsabilidades; e

(b) em consequéncia, a entidade cria uma expectativa valida nessas outras partes
de que cumprira com essas responsabilidades. [...] 7

74 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributirio. 18. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2011.

75 IFAC. International Federation of Accountants. Normas Internacionais de Contabilidade aplicadas ao Setor Piiblico —
edicdo 2010, p. 535. Disponivel em: <portalcfc.org.br/wordpress/wp-content/uploads/2013/01/ ipsas2010_web.pdf>.
Acesso em: 17 jun. 2016.
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operacbes de crédito [..]”. Em sentido contrario, o pagamento
postergado da equalizagio devida a institui¢io financeira incorpora o
custo de financiamento do saldo obrigacional da operacéo de crédito
com remuneracao do montante equivalente ao capital emprestado,
ainda que sob a denominagao de “atualiza¢io”.

Para mais detalhes, ver Quesito 43.

O quesito comporta varias questdes.

A primeira delas reside na caracteriza¢ao do que seja inadimplemento
do pagamento das subven¢bes econdmicas, pela Unido ao Banco do
tc . 5, n‘
de 27 de maio de 1992, que “Dispde sobre a concessao de subvencao
econdmica nas operagdes de crédito rural” e pelas Portarias n® 517, de
23 de dezembro de 2014, n® 419, de 26 de junho de 2015, e n® 915, de 7
de dezembro de 2015, todas do Ministério da Fazenda. A segunda
questdao consiste na caracterizacdo desse inadimplemento como
operacao de crédito. A terceira questao versa sobre a incidéncia do art.

36 da LRF no alegado inadimplemento.

A caracterizagdo do inadimplemento da Unido ocorre, no ambito do
Plano Safra, pela incidéncia de “atualiza¢do” nos valores devidos?. Tal
“atualizacdo” emprega a taxa Selic e a poupanga, conforme a
metodologia de cédlculo da equalizacdo atualizada constante dos
Anexos I das ja mencionadas Portarias. Desse modo, existe correcdo de
valores, com remuneracdo do capital equivalente a equalizacao devida,
em lugar de atualizagdo, isto é, da mera atualizagdo da expressdo
monetdria decorrente da variacdo do poder aquisitivo da moeda.
Conforme informa o Banco Central do Brasil,

Define-se Taxa Selic como a taxa média ajustada dos financiamentos diarios

apurados no Sistema Especial de Liquidagéo e de Custédia (Selic) para titulos

federais. Para fins de calculo da taxa, sdo considerados os financiamentos diarios

relativos as operagbes registradas e liquidadas no préprio Selic e em sistemas
operados por cAmaras ou prestadores de servicos de compensagio e de

78 Portaria n® 517, de 23 de dezembro de 2014, do Ministério da Fazenda. ” Art. 2° A equalizagio ficard limitada ao
diferencial de taxas entre o custo de captagdo de recursos, acrescido dos custos administrativos e tributarios, e os
encargos cobrados do tomador final do crédito. [...] § 2® A equalizagdo serd devida no primeiro dia apés o periodo
de equalizagdo e serd atualizada até a data do efetivo pagamento pela STN.”
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liquidagdo (art. 1° da Circular n° 2.900, de 24 de junho de 1999, com a alteragdo
introduzida pelo art. 1° da Circular n°® 3.119, de 18 de abril de 2002). 7

(-]

Remuneragéo dos Depdsitos de Poupanga

De acordo com a legislagdo atual (*), a remuneragdo dos depositos de poupanga
é composta de duas parcelas:

1- a remuneragio basica, dada pela Taxa Referencial - TR, e

II - a remuneragdo adicional, correspondente a:

a) 0,5% ao més, enquanto a meta da taxa Selic ao ano for superior a 8,5%; ou

b) 70% da meta da taxa Selic ao ano, mensalizada, vigente na data de inicio do
periodo de rendimento, enquanto a meta da taxa Selic ao ano for igual ou inferior
a8,5%. [...]%

Por exemplo, o Anexo da Portaria de 2014, reproduzido a seguir,
demonstra que a equalizagdo incorpora custos administrativos e
tributarios corrigidos pela taxa média Selic e diferenciais de taxas de
captagdo dos recursos e os encargos cobrados do tomador final do
crédito rural corrigidos pelo rendimento da caderneta de poupanga.

Anexol

METODOLOGIAS DE CALCULO [...]

b) Calculo da equalizagdo atualizada referente a alinea "a™

EQA*= [EQL1 x (1 + TMS)] + [EQL2 x (1 + RDPa)] [...]

Legenda:

EQA = equalizagdo devida atualizada até o dia do pagamento; [...]

EQL:1 = Parcela do EQL referente aos custos administrativos e tributarios a que

estdo sujeitas as instituigdes financeiras;

EQL2=Parcela do EQL referente ao diferencial de taxas entre o custo de captagéo

de recursos e os encargos cobrados do tomador final do crédito rural; [...]

RDP = Taxa de rendimento ponderado da caderneta de Poupanga Rural

(rendimentos basicos mais adicionais), na forma unitaria; [...]

RDPa = RDP acumulada do periodo de atualizagdo, na forma unitaria. A

proporgio do RDP do més de pagamento deve ser calculada com base em dias

uteis;

TMS = Taxa Média SELIC efetiva acumulada do perfodo de atualiza¢do, na forma

unitaria; [...]
Esses fatores de corre¢io, ainda que denominados como atualizagio,
pela Portaria de 2014, sao mantidos nas Portarias de 2015 e evidenciam
a remuneracio do capital, isto é, do valor original da subvengao devida
a titulo de equaliza¢do. A necessidade de “atualizagdo” do valor
original indica o reconhecimento do momento critico, em que o
inadimplemento, pela Unido, pode ensejar danos excessivos e injustos
ao Banco do Brasil, caso o valor nédo fosse corrigido. Tal momento pode
também ser utilizado como confissdo do termo final do prazo de
pagamento da subveng¢do, na forma de equaliza¢do devida pelo valor
original. Ao mesmo tempo, esse momento constitui o termo inicial da

” BC. BANCO CENTRAL DO BRASIL. Taxa Selic. Conceito. Disponivel em:
<http://www.bcb.gov.br/htms/selic/conceito_taxaselic.asp>. Acesso em: 18 jun. 2016.

8% BC. BANCO CENTRAL DO BRASIL. Remuneragio dos Depdsitos de Poupanga. Disponivel em:
<http://www4.bcb.gov.br/pec/poupanca/poupanca.asp>. Acesso em: 18 jun. 2016.
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operagao de crédito, pela caracteriza¢do da mora pelo inadimplemento
da relagao obrigacional regulada pelas citadas Portarias.

Tanto é assim, que a Lei n® 8.427, de 1992, prevé, no art. 5% a
possibilidade de a concessao da subvengdo ocorrer de uma sé vez, a
valor presente do montante devido ao longo das respectivas operaces
de crédito, se cabivel na dotacdo orcamentdria reservada a finalidade.

A Resolugao do Senado Federal n® 43, de 9 de abril de 2002, “Dispée
sobre as operagdes de crédito interno e externo dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, inclusive concessio de garantias, seus limites
e condi¢des de autorizagdo, e da outras providéncias”. Em sua definigdo
de operacao de crédito, além das defini¢bes e equiparacdes constantes

financeiras, desde que nio impliquem elevac¢do do montante da divida
consolidada liquida. Desse modo, o parcelamento de débitos
preexistentes que eleve a divida consolidada liquida ou cuja
contraparte seja instituicdo financeira, como é o presente caso,
equipara-se ao conceito de operacao de crédito.

Y

A terceira questdo do quesito remete & -caracterizacdo desse
inadimplemento como operagédo de crédito, nos termos do art. 36 da
LRF, que veda operagdes de crédito entre institui¢do financeira estatal
e sua controladora, para o que vale a transcricao do capit.
Art. 36. E proibida a operagio de crédito entre uma institui¢do financeira estatal
e o ente da Federagio que a controle, na qualidade de beneficiario do
empréstimo.
Paragrafo tinico. O disposto no caput néo proibe institui¢do financeira controlada
de adquirir, no mercado, titulos da divida publica para atender investimento de
seus clientes, ou titulos da divida de emissido da Unido para aplicagio de recursos
préprios.
Nesse sentido, existe aparente conflito entre o artigo da LRF e a
corregdo do valor equivalente a subvencgao devida, praticada com base
nas ja mencionadas Portarias, respaldadas em competéncias
regulamentares, atribuidas pelo art. 5° da Lei n® 8.427, de 27 de maio de
1992, ao Ministro de Estado da Fazenda, para a defini¢io de critérios,
limites e normas operacionais na concessio da subvengdo de
equalizacao de juros em apreco. O inadimplemento demarca o termo
inicial da operacao de crédito, pela correcio dos valores equalizaveis.

Para mais detalhes, ver Quesitos 43, 44 e 57.

I
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correspondente registrada no balango patrimonial do Banco do Brasil,

Resposta: O valor total referente as subvengdes do Plano Safra devido
ao Banco do Brasil até dia 15 de dezembro de 2015 é de R$
10.647.484.899,64 (valores atualizados). Ao final do exercicio de 2015
ndo havia valores a serem pagos, considerando as cobrancas
apresentadas pelo Banco do Brasil. Ou seja, o valor devido e
apresentado até dia 15 de dezembro foi completamente quitado. [...]#

8 p. 4 do DOC 132.
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Vale, de novo, a reproducéo parcial do Laudo Pericial (DOC 144, p. 18), no tocante
a resposta ao Quesito 3 da Acusacao.

Se o art. 4%, caput, da LOA/2015 autoriza, tdo somente, a abertura de

primdrio estabelecida para o exercicio, é de se concluir os trés
Decretos que nao se subsumem a tal regramento ndo encontram
substrato legal de validade, ou seja, ndo possuem autorizacio
legislativa. Esses trés Decretos, portanto, afrontam o art. 167, inciso V,
da CF/88, que veda “a abertura de crédito suplementar ou especial sem
prévia autorizacdo legislativa e sem indicacdo dos recursos
correspondentes”82. [grifo adicionado]

Nao foi, portanto, atendida a seguinte condicionante, em destaque, do art. 4°,
caput, da LOA/2015:

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

[..]

A exposi¢do ainda é mais aclarada a luz das respostas ao Quesito 7 formulado pela
:1 > .0 27 DOC144),: Qu L3 S -

(pp. 193-198 do DOC 144) e ao Quesito 2 formulado pela Exma. Sra. Senadora Ana

Amélia (pp. 207-208 do DOC 144).
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Uma pormenorizada digressao foi feita em rela¢do a impossibilidade de se conferir
validade a uma disposi¢do ainda constante de projeto de lei, ou seja, ainda
pendente de aprovacao legislativa. A respeito, remete-se a resposta elaborada para
o Quesito 6 formulado pela Acusacio (pp. 24-25 do DOC 144):

Para fins de verifica¢do do cumprimento da meta, o caput do art. 9° da
LRF define como referéncia “as metas de resultado primario ou
nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais” [grifo adicionado].

No ordenamento juridico brasileiro, o regramento sohre a cogéncia das
leis consta da Lei de b+ as

(Decreto-Lei n® 4.657, de 4 de setembro de 1942 - LINDB), que, no caput
de seu art. 12, consigna que “[s]alvo disposi¢do contréria, a lei comega
a vigorar em todo o pais quarenta e cinco dias depois de oficialmente
publicada”.

No que tange a Lei oriunda da aprovagdo do PLN 5/2015, qual seja, a
Lei n? 13.199/2015, seu art. 4° dispunha que “[e]sta Lei entra em vigor
na data de sua publicagio”. Considerando que a publicagéo da Lei n®
13.199/2015 ocorreu em edi¢ao extra do DOU datada de 3 de dezembro
de 2015, é somente a partir dessa data que as disposi¢des constantes da
Lei n® 13.199/2015 passaram a integrar a matriz normativa do Direito
patrio.
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Ademais, nos termos do caput do art. 37 da CF/88, a Administra¢do
Publica é pautada, entre outros, pelo principio da legalidade, que exige
a plena submissdo da atividade administrativa ao estabelecido em lei.
Nesse sentido, é esclarecedor o seguinte trecho da ementa do acérdéo
proferido pelo STF quando do julgamento do MS 28.033/DF (Rel. Min.
Marco Aurélio, Plenario, DJE de 30/10/2014):

LEGALIDADE. A Administracdo Publica submete-se ao
principio da legalidade, sobrepondo-se ao regulamento a lei em
sentido formal e material.

Dessa maneira, os Decretos de limitagdo de empenho e movimentagao
financeira, que visam a conformar a despesa primaria discricionaria as
metas de resultados primdrio e nominal, devem observar as metas
efetivamente estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, ou seja, devem
se pautar pelas metas entdo vigentes. E os fundamentos para tal sdo
dois: primeiro, porque a alteracdo ainda em tramita¢do nao possui for¢a
cogente, nos termos da LINDB; segundo, porque o principio
constitucional da legalidade impde a Administracio a observéncia
estrita do ordenamento juridico posto, vigente.

Ademais, a exposicao acima transcrita é reforcada a luz do principio da anualidade
orcamentaria. Diego Prandino Alves®, ao citar Ricardo Lobo Torres e Eduardo
Bastos Furtado de Mendonga, assim discorre:

Torres (2006) e Mendonga (2010), entre outros financistas, lecionam que
o principio da anualidade orcamentaria decorre do principio da
seguranga juridica. Nada obstante, dado seu espirito, consideramos
que o principio da anualidade orcamentaria advém de um principio
anterior ao da seguranca juridica: o da “seguranca politica”. A
seguranga juridica é um dos alicerces do Estado de Direito,
representando a propria paz social e — em matéria orgamentaria —
resguardando os direitos fundamentais do cidaddo-contribuinte
. JRRES, 2006). A seguranca politica, por sua vez, representa a
situagio estavel e previsivel mediante a qual a representatividade do
cidadio é assegurada, sendo condi¢io impreterivel para a construgio
do Estado Democratico. Sem seguranca politica ndo ha como se falar
em seguranga juridica. Em matéria orcamentaria, no que concerne a
anualidade dos orcamentos, a seguran¢a politica manifesta-se
mediante a renovacdo anual pela Casa Representativa — no Brasil, o

8 ALVES, Diego Prandino. Carry-over: a flexibilizagiio do principio da anualidade orcamentdria como indutora dn qualidade
do gasto publico e da transparéncia fiscal. Brasilia: ESAF, 2011. Monografia premiada com mengao honrosa no XVI
Prémio Tesouro Nacional — 2011. Economia e Contabilidade do Setor Publico. Brasilia. Disponivel em:
<htt-p://www3.tesouro.Eazenda.gov.br/Prernio_TN/XVIPremio/politica/MHpfceXVIPTN/Tema_3_MHl.pdf>.
Acesso em: 28 jun. 2016.
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Congresso Nacional — da autorizagdo para que sejam arrecadados,
geridos e gastos os recursos publicos. [...]

O principio da anualidade — ou da periodicidade — or¢amentdria remete a
necessidade de que os orcamentos sejam prévia e periodicamente aprovados pelo
Poder Legislativo. Assim, o principio ndo veicula, apenas, a nogao de
temporalidade do orgamento, mas, também, expressa a necessidade de que esses
or¢amentos sejam submetidos a prévia aprovagdo legislativa. E, por isso, um
principio que visa a conferir legitimidade aos or¢amentos.

Nesse sentido, ressalte-se caber ao Congresso Nacional dispor, mediante proposta
do Poder Executivo, sobre diretrizes orcamentarias, nos termos do art. 48, inciso
II, ¢/c art. 165, inciso 1I, ambos da CF/88.

Passa-se a abordar a segunda parte do questionamento, acerca de eventual efeito
convalidatério decorrente da aprovacao, pelo Congresso Nacional, do PLN 5/2015.

Em temas correlatos, o Supremo Tribunal Federal ja asseverou que a sancao
posterior, pelo Chefe do Poder Executivo, ndo tem o condao de convalidar
eventual vicio de iniciativa legislativa (nesse sentido, vide (ADI 2.867, rel. min.
Celso de Mello, Plenario, D] de 9-2-2007 e ADI 2.305, rel. min. Cezar Peluso,
Plenario, DJE de 5-8-2011).

Ha, também, jurisprudéncia no sentido de que a lei de conversao nao convalida
vicios existente em medida provisoria (vide (ADI 4.048-MC, rel. min. Gilmar
Mendes, Plendrio, DJE de 22-8-2008 e ADI 4.049-MC, rel. min. Ayres Britto,
Plenario, DJE de 08-5-2009).

Assim, considerando que os Decretos ora analisados ndo atenderam o requisito
contido no caput do art. 4° da LOA/2015, tal como explanado na resposta ao Pedido
de Esclarecimento 1 supra, os créditos suplementares nele veiculados nao contam
com autorizacao legislativa, estando, pois, em desacordo com o comando do art.
167, inciso V, da CF/88. Nesses termos, mesmo com a aprovagao do PLN 5/2015,
os Decretos contrariariam a CF/88, na origem, ou seja, na sua edi¢ao, nao havendo
falar em convalidagado posterior decorrente da sancao da Lei n®13.199/2015.

117 de 125















E esclarecedor, ainda, 0 mandamento contido no MCASP (p. 141) para a
“Mensuragdo de Ativos e Passivos”, que reproduz o item 22 da “NBC T 16.5 —
Registro Contabil”®, das Normas Brasileiras de Contabilidade Aplicadas ao Setor

Pablico:

Importa ressaltar que disposigao — assim como todas as demais constantes do
MCASP - tem aplicabilidade obrigatéria para a Unido, conforme definido no

Sérgio de Iudicibus® traz dois exemplos capazes de ilustrar bem a aplicagao do
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orcamentaria nos cofres publicos, como, por exemplo, nos casos de
assungao, reconhecimento ou confissdo de dividas. [grifo adicionado]

Os registros contdbeis das transagbes das entidades do setor publico
devem ser efetuados, considerando as relag¢des juridicas, econdémicas e
patrimoniais, prevalecendo, nos conflitos entre elas, a esséncia sobre
a forma. [grifo adicionado]

As normas estabelecidas no MCASP sao obrigatérias para todos os
orgios e entidades da administracio direta e da administra¢io
indireta dos entes da Federa¢ao, incluindo seus fundos, autarquias,
fundagdes, e empresas estatais dependentes e facultativas para as
empresas estatais independentes. [grifo adicionado]

principio contabil da esséncia sobre a forma:

Por exemplo, se uma entidade precisa de um financiamento e o
consegue, mas desde que transfira, temporariamente, a titularidade
juridica de um imoével ao financiador, para reavé-lo quando da
liquidagédo da divida, normalmente produz um contrato de venda, com
clausula de recompra apés um certo periodo, e adiciona um contrato
de "aluguel: durante esse periodo. Os aluguéis e o valor da recompra
sdo nada mais nada menos do que o valor original da divida e seus
encargos financeiros.

Ora, o registro desses contratos conforme essa formaliza¢do nédo
evidencia o que de fato esta ocorrendo: ndo ha aluguel efetivamente
nenhum, o financiado ndo tem nenhum interesse em vender o imével e
nem o financiador em adquiri-lo; tudo esta sendo de uma certa forma
"encenado” por razdes de maior garantia juridica do financiador. Logo,
para representar melhor o balango e o resultado da entidade,
mostrando o que de fato economicamente é a realidade, é necessério

8 CFC. Conselho Federal de Contabilidade. Normas brasileiras de contabilidade: contabilidade aplicada ao setor ptiblico:
Brasilia: CFC, 2012. Disponivel em: <http://portalcfc.org.br/wordpress/wp-

NBCs

T 16.1

a

16.11.

content/uploads/2013/01/Setor_P%C3%BAblico.pdf>. Acesso em: 28 jun. 2016.
8 JUDICIBUS, Sergio de. Contabilidade introdutdrin. 11. ed. - Sao Paulo: Atlas, 2010.
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que o contador faga com que a esséncia econdmica dos fatos prevaleca
sobre essas formas juridicas quando estas ndo se casam com aquelas.
Assim, o contador precisa registrar, na verdade, uma operacido de
financiamento tomado, com o devido reconhecimento ao longo do
tempo dos juros, e pagamento final da divida, e ndo uma venda, um
aluguel e uma recompra. Caso contrario, os usudrios, principalmente
os externos a entidade, de forma alguma entenderdo o que de fato se
passa na entidade; se a contabilidade ndo retratar dessa forma, fica
escondida a divida no balango, desaparece temporariamente também o
imoével do balanco, surge um aluguel que nfo é genuino, ndo séo
evidenciadas as despesas financeiras.

O outro cldssico exemplo é o do arrendamento mercantil financeiro, em
que uma entidade “arrenda” um equipamento por trés anos, paga esse
“arrendamento” e depois adquire esse bem por R$ 1,00 apds o tltimo
pagamento. Assume, logo de inicio, totalmente o controle, os riscos e
o0s beneficios do equipamento que sé néo é seu juridicamente porque,
por problemas também de garantia, permanece no nome do banco
financiador. Que situacdo mais esdrtixula: se seguida a contabilizagao
pela forma, o equipamento fica no balanco do banco, e ndo no da
induistria; o banco ndo mostra seu direito recebivel do financiado, e este
ndo mostra de forma alguma sua divida.

A prevaléncia da Esséncia sobre a Forma faz com que se registre essa
operacdo como de fato é a realidade econdmica subjacente a esses
contratos: operagao de compra de um equipamento pela industria
financiada pelo banco. Se nao for assim, como o usuario,
principalmente o externo, pode ter uma ideia do que de fato ocorre? E
se ele ndo tem a informacdo correta, e passa a saber disso, sua
inseguranca aumenta, sua davida sobre as informagdes contabeis
também, e se ele estiver para dar crédito ou fazer investimento nessa
empresa ou nesse banco exigird um retomo muito maior pelo risco
maior que assume por néo saber bem o que ocorre.

-~ . - P . - ~

Assim, o principio da visa a assegurar que
as demonstracoes contabeis reflitam, com transparéncia e fidedignidade, as

operacOes capazes de impactar o patrimonio da entidade.

Ademais, esta Junta entende que a relagdo juridica entre o Banco do Brasil e a
Unido ndo contém elementos indispensdveis para a caracterizacado de uma
prestacdo de servigos, tal como resposta elaborada para o Pedido de
Esclarecimentos 12 formulado pela Defesa, a qual remetemos.

Nao obstante, mesmo que tal relacdo fosse considerada uma prestacao de servigos,
esta Junta observou a acumulagao de passivos ao longo de 2015 entre o Banco do
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Brasil e 0 Tesouro Nacional, decorrentes de atrasos no pagamento de equaliza¢ées
devidas a institui¢do financeira. Esses atrasos culminaram com a incidéncia de
correcao do principal, na ordem de R$ 450 milhdes, sendo esse valor somente
relativo as parcelas vencidas entre janeiro e novembro de 2015.

O valor devido pela Unido ao Banco do Brasil ao final de 2014 era de R$ 10,91
bilhdes, e, ao final de 2015, de R$ 3,38 bilhodes (vide resposta ao Quesito 12 da
Acusacgao —p. 39 do DOC 144). Tais valores foram registrados pelo Banco do Brasil
em seu ativo, e deveriam ser registrados pela Uniao em seu passivo, como manda
o art. 50, inciso II, da LRF.

Esses passivos, ainda que nao registrados, representam assuncdo de divida,
subsumindo-se ao § 1° do art. 29 da LRF. Por consequéncia, inevitavel ¢é a afronta
ao art. 36, caput, da LRF.

¢ T %
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4. DA CONCLUSAO

Ante o exposto, mantém-se inalteradas as conclusées exaradas no Laudo Pericial
(DOC 144).

Brasilia, 1° de julho de 2016

Joao Henric
(Coord

Diego Prandino Alves
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MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, DESENVOLVIMENTO E GESTAO
Secretaria de Or¢amento Federal
SEPN 516 bloco D, lote 8 - Acesso W3/W2 Norte
CEP 70770-524 - Brasilia - DF
Fone: 2020-2220

Oficio n° 38561/2016-MP
Brasilia-DF, 30 de junho de 2016.

A Sua Exceléncia o Senhor
Senador RAIMUNDO LIRA
Presidente da Comissdo Especial do Impeachment

Senado Federal, Anexo I, Ala Senador Alexandre Costa, Sala 15, Subsolo
70165-900 - Brasiha - DF

Senhor Presidente,

Refiro-me ao Oficio n? 125/2016 - CEI2016, de 29 de junho de 2016, recebido nesta Secretaria de

Orcamento Federal - SOF em 30 de junho de 2016, para enviar a Vossa Exceléncia, em meio eletronico, as
informagdes solicitadas no referido expediente.

Respeitosamente,

GEORGE SOARES
Secretario de Or¢amento Federal

%; f Documento assinado eletronicamente por GEORGE ALBERTO DE AGUIAR SOARES,
DE3IRAIEE d
eletrdnica

Secretario, em 30/06/2016, as 15:42.

ek A autenﬁcidade do documento pode ser conferida no site [https://seimp.planejamento.gov.br/conferir],
: informando o cddigo verificador 2058878 ¢ o cédigo CRC 0C6E4623.
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EXCELENTISSIMO SENHOR SENADOR RAIMUNDO LIRA, PRESIDENTE DA COMISSAO
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Dendncia por Crime de Responsabilidade n° 01/2016

Miguel Reale Junior, qualificado nos autos em epigrafe, vem, respeitosamente, por
meio de seus procuradores, requerer a juntada carta de apresenta¢do, assinada
pelo economista José Roberto Afonso, e do curriculum vitae da Sra. Selene Peres
Peres Nunes, Assistente Técnica da Acusa¢cdo, bem como do Laudo Técnico

elaborado.

Termos em que,

-~

S
23393

55 61 3701 6999 | SH/Sul, Qd. 06, Ed Brasil XXI, Conj. A-B i dar, Brasilia DF,
1uvee 910 | Rveinua wvisurd Jafet, 222 | Torre A = Conjunto 41 | Vila Olimpia — S&o Paulo | sil | 04551 065

-1/1 -







R.AFONSO

Rio de Janeiro, 30 de junho de 2016.

Ao Exmo. Sr.
Senador Raimundo Lira
Presidente da Comissao Especial de Impeachment

Aproveitando para lhe cumprimentar pela importancia e
equilibro dos trabalhos desenvolvidos nor esta Comissao para
a sociedade brasileira, tomo a liberdade de mencionar a
oportunidade e pertinéncia de ouvirem a economista Selene
Peres Peres Nunes, professora e servidora de carreira da
Secretaria do Tesouro Nacional, que conhece como poucos as
origens e as normas da Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF.
Pudemos trabalhar juntos ao assessorarmos as autoridades
economicas entre 1998 e 2000 quando da elaboracao dos
anteprojetos e depois do projeto de lei complementar, e
também das negociacoes junto ao Congresso Nacional — alias,
fase esta em que Selene teve uma atuac¢ao mais ativa, como a
técnica mais presente no suporte aos Deputados e Senadores
que relataram e aprovaram lei tdo importante. Por isso, eu
tenho certeza que Selene podera dar uma importante
contribuicao para esclarecer as dividas em tornc

fiscais atipicas adotadas no Pais nos taltimos ano:

At

joserobertoafonso.com.br
zeroberto@joserobertoafonso.com.br






Selene Peres Peres Nunes
Assistente Técnica indicada pela Acusacdo

Curriculum Vitae

Graduada em Ciéncias Econdomicas pela Universidade Federal do Rio de Janeiro € em
Ciéncias Contébeis pela Universidade Catdlica de Brasilia, possui mestrado em
Economia pela Universidade de Brasilia. E Analista de Finangas e Controle da Secretaria
do Tesouro Nacional, atualmente licenciada para cursar Doutorado em Ciéncias
Contébeis na Universidade de Brasilia. Também é professora de Finangas Publicas em
Cursos de Pés-Graduagfio. Recebeu quatro prémios do Tesouro Nacional e tem varios
trabalhos publicados. Como Assessora Econémica do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo, foi uma das responséaveis pela elaboragdo do Projeto de Lei de
Responsabilidade Fiscal e pela sua negociagio técnica no Congresso Nacional. Foi autora
das propostas para a Lei de Responsabilidade Fiscal do Equador, do Paraguai e da
Jamaica. Foi Coordenadora de Normas de Contabilidade Aplicadas a Federagfo, area
responsavel pela edi¢do dos Manuais da Secretaria do Tesouro Nacional e pela
coordenagdo dos Grupos Técnicos de Padronizagfo de Relatérios e de Padronizagéo de
Procedimentos Contébeis. Foi uma das responsaveis pela elaboragfo do Projeto de Lei de
Qualidade Fiscal ? PLS 248/2009, que se encontra em tramitagdo no Congresso Nacional
e cujo objetivo € substituir a Lei 4320/64. Sua area de atuagdo ¢ Finangas Publicas, nos
seguintes temas: or¢amento publico, politica fiscal, contabilidade publica e lei de
responsabilidade fiscal.

Economista e contadora, é servidora da Secretaria do Tesouro Nacional-STN héa 22 anos,
atualmente licenciada, doutoranda do PPGCONT da FACE/UnB, e professora de
Finangas Publicas, com vérias publicagdes, tendo quatro delas recebido prémios.

Como Assessora Econdmica do Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestfo, foi
uma das responsaveis pela elaborag@o do Projeto de Lei de Responsabilidade Fiscal e pela
sua negociagdo técnica no Congresso Nacional. Coordenou o Programa Nacional de
Treinamento que formou uma rede de multiplicadores e treinou 6 mil técnicos municipais
em parceria com 50 instituicdes. Foi também autora de propostas para a Lei de
Responsabilidade Fiscal do Equador, do Paraguai e da Jamaica. Realizou palestras em
mais de 100 eventos no Brasil € em 20 paises.

Foi Coordenadora de Normas de Contabilidade Aplicadas a Federag8o, area responsavel
pela edigdo do Manual de Demonstrativos Fiscais € do Manual de Contabilidade Aplicada
ao Setor Publico, ambos editados pela STN e pela coordenagdo dos Grupos Técnicos de
Padronizag8o de Relatdrios e de Padronizagdo de Procedimentos Contébeis, que debatem
o contetido dos manuais com representantes da Unifo, estados € municipios.

Foi responsavel pela elaboragéo do Projeto de Lei de Qualidade Fiscal — PLS 248/2009,
que se encontra em tramitagdo no Congresso Nacional e cujo objetivo ¢ substituir a Lei
4320/64.
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Selene Peres Peres Nunes
Assistente Técnica indicada pela Acusagdo

Formacio académica/titulacio

1983 - 1987
Graduagdo em Ciéncias Econdmicas.
Universidade Federal do Rio de Janeiro, UFRJ, Brasil.

1995 - 1999

Mestrado em Economia (Conceito CAPES 6).

Universidade de Brasilia, UnB, Brasil.

Titulo: Relacionamento entre Tesouro Nacional e Banco Central: Aspectos da
Coordenagio entre as Politicas Fiscal ¢ Monetaria no Brasil,Ano de Obteng&o: 1999.
Orientador: Flavio Rabelo Versiani.

Bolsista do(a): Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico,
CNPq, Brasil.

Grande 4area: Ciéncias Sociais Aplicadas

Grande Area: Ciéncias Sociais Aplicadas / Area: Economia / Subérea: Economia
Monetaria e Fiscal / Especialidade: Finangas Publicas Internas.

~ ot e T A Yy /Y T onomt T E
Monetdria e Fiscal / Especialidade: Instituigdes Monetarias e Financeiras do Brasil.
Setores de atividade: Administragdo publica, defesa e seguridade social.

2008 - 2011

Graduagdo em Ciéncias Contabeis.

Universidade Catolica de Brasilia, UCB/DF, Brasil.

Titulo: Integragdo das Informagdes de Custos e Gerenciais na Administragéo Federal:
um instrumento indutor da qualidade do gasto publico.

Orientador: André Luiz Cordeiro Cavalcanti.

Formacido Complementar

2013 - 2013
Séries Temporais. ]
ESCOLA DE ADMINISTRACAO FAZENDARIA, ESAF, Brasil.

2002 - 2002
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico. (Carga horaria: 50h).
Instituto de Estudios Fiscales, IEF, Espanha.

1998 - 1998
Public Finance. (Carga hordria: 184h).
International Monetary Fund, IMF, Estados Unidos.

1996 - 1996

Mercado de Brady Bonds. (Carga horaria: 20h).
Bolsa de Mercadorias e Futuros, BMF, Brasil.
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1996 - 1996
Curso Basico de Estatistica/Econometria. (Carga horaria: 40h).
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada - DF, IPEA, Brasil.

1995 - 1995
Introdugéo ao Mercado de Derivativos Financeiros. (Carga horaria: 24h).
Grupo IBMEC, IBMEC, Brasil.

1995 - 1995
Colocago de titulos no mercado externo. (Carga horéria: 20h).
ESCOLA DE ADMINISTRACAO FAZENDARIA, ESAF, Brasil.

1995 - 1995
Fund: :ntos de Finangas Internacionais. (Carga horaria: 32h).
Grupo IBMEC, IBMEC, Brasil.

1993 - 1994
Curso de Formagdo para Analista de Finangas e Cont.
o \ [ L.

1991 - 1991
Microeconomia.
Instituto Nacional de Matemética Pura e Aplicada, IMPA, Brasil.

1991 - 1991
Introdug@o a Economia Matematica.
Instituto Nacional de Matemaética Pura e Aplicada, IMPA, Brasil.

1989 - 1989

Extensdo universitaria em Filosofia da Ciéncia - Metodologia e Economia. (Carga
horaria: 30h).

Universidade de Brasilia, UnB, Brasil.

1988 - 1988

Extensdo universitaria em Introdugdo a probabilidade e estatistica. (Carga horéria:
30h).

Universidade Federal do Rio de Janeiro, UFRJ, Brasil.

1988 - 1988
WordStar. (Carga horaria: 12h).
Universidade Federal do Rio de Janeiro, UFRJ, Brasil.

1987 - 1987
Introdugdo a computagdo I. (Carga horéria: 10h).
Universidade Federal do Rio de Janeiro, UFRJ, Brasil.
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Assistente Técnica indicada pela Acusagdo

Atuacio Profissional

Secretaria do Tesouro Nacional, STN, Brasil.

Vinculo institucional (atualmente licenciada para conclusdo de Doutorado na UnB)

1994 - 2015

Vinculo: Servidor Pablico, Enquadramento Funcional: Analista de Finangas e Controle,
Carga horéria: 40

Cargos: Coordenadora de Normas de Contabilidade Aplicadas a Federagdo - CCONF, de
fevereiro de 2010 até setembro de 2012. Fungdes: supervisionar elaboragdo do Manual
de Demonstrativos Fiscais e do Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico,
coordenar os Grupos Técnicos de Padronizagdo de Relatorios ¢ de Padronizagdo de
Procedimentos Contdbeis, elaborar notas técnicas e minutas de decretos e portarias sobre
contabilidade publica e aplica¢do da LRF e outras normas de finangas publicas. . Gerente
de Normatizagdo, Padronizagdo e Consolidagdo das Contas Publicas - GENOP, da
Coordenagdo Geral de Contabilidade - CCONT, de julho de 2006 até fevereiro de 2010.
Fungdes: supervisionar elaboragdo do Manual de Demonstrativos Fiscais e coordenar o
Grupo Técnico de Padronizagdo de Relatdrios, elaborar notas técnicas e minutas de

ae Dervigo da Divisao de uperagoes kxternas - DIVEX, da Loordenagao de Assuntos
Externos - COREX, de maio de 1995 a setembro de 1996. Fungdes: planejar a emissédo
de titulos brasileiros no mercado internacional, identificar oportunidades no mercado
secundario de titulos Brady e sugerir medidas relacionadas com recompra e de swaps,
analisar cenario internacional, especialmente as tendéncias das taxas de cdmbio e de juros,
avaliando seu impacto na divida externa. . Chefe da Divisdo de Anélise e Planejamento
da Divida Publica DIDIP, da Coordenag¢do da Divida Ptblica CODIP, de novembro de
1994 a maio de 1995.Fungdes: planejar e propor as caracteristicas e os volumes de titulos
a serem vendidos em leildes de titulos, supervisionar pessoalmente cada etapa dos leildes,
estudar as estratégias de endividamento publico Requisitada: para o Ministério do
Planejamento, Orgamento e Gestdo, de setembro de 1996 a novembro de 2002. Licenga
para Assuntos Pessoais: de margo de 2003 a maio de 2006.

Secretaria de Politica Econémica, SPE, Brasil.

Vinculo institucional

2014 - 2015

Vinculo: Servidor Publico, Enquadramento Funcional: Coordenadora de Gestéo
Administrativa, Carga horaria: 40

Vinculo institucional

2012 -2014

Vinculo: Enquadramento Funcional: Analista de Finangas e Controle, Carga horaria: 40
Atua na a Coordenagfo de Politicas Publicas da Secretaria de Politica Econémica (SPE),
do Ministério da Fazenda, com as seguintes fungdes: elaborar pareceres sobre medidas
legislativas com impacto orgamentario-fiscal em tramitagdo no Congresso Nacional;
elaborar matriz de receita tributdria disponivel com base em dados (Fimbra, SISTN,
SIOPE, SIOPS) bem como estudos de impactos de propostas de reforma tributéria;
elaborar propostas legais ¢ infra-legais sobre processo macro-or¢gamentario e qualidade
do > lico.
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Assistente Técnica indicada pela Acusagao

Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdio, MPOG, Brasil.

Vinculo institucional

1996 - 2002

Vinculo: Servidor Publico, Enquadramento Funcional: Assessora Econdmica, Carga
horaria: 40

De setembro de 1998 a novembro de 2002: Lei de Responsabilidade Fiscal -LRF
(elaboragfo, negociagdo no Congresso Nacional, divulga¢do nacional em eventos,
coordenag¢do do Programa Nacional de Treinamento). De 1996 a 1999: Fungdes: . realizar
estudos analiticos sobre as necessidades de financiamento do setor publico nos trés niveis:
Governo Central, Estados e Estatais, tanto no conceito "abaixo da linha" como "acima da
linha"; . acompanhar os principais indicadores na area fiscal e avaliar os impactos de
medidas de politica econdmica; . acompanhar a elaboragdo e execugdo do Or¢amento
Geral da Unifo e das Empresas Estatais; . propor altera¢cdes metodoldgicas € medidas de
politica econdmica, inclusive sugerindo alteragdes na legislagdo (Medidas de Ajuste
Fiscal de novembro de 1998, Programa de Estabilizag@o Fiscal de novembro de 1999,
entre outros); . participar do Grupo de Trabalho, instituido pela Portaria MF n° 337, de
17/12/97, desenvolvendo estudos com o intuito de apresentar proposta para ampliar a
transparéncia dos procedimentos operacionais e obter maior harmonizagdo no

Instituto de Estudos Socio-econdémicos, INESC, Brasil.
Vinculo institucional

2003 - 2006

Vinculo: Celetista, Enquadramento Funcional: Assessora de Politica Fiscal e
Orc¢amentaria, Carga horaria: 40

Atuou na uma organizagdo ndo-governamental no periodo em que esteve licenciada da
STN. Fungdes: elaborar analises, com vistas a publicagdo, sobre a elaboragdo e execugéo
do or¢amento federal, a politica fiscal e projetos em tramitagdo no Congresso Nacional;
fazer advocacy no Congresso Nacional para a defesa dos direitos da sociedade civil;
elaborar propostas de legislagéo.

Universidade Candido Mendes, UCAM, Brasil.

Vinculo institucional

1992 - 1993

Vinculo: Enquadramento Funcional: Professora Titular de Macroeconomia

Universidade do Grande Rio, UNIGRANRIO, Brasil.

Vinculo institucional

1991 - 1992

Vinculo: Celetista, Enquadramento Funcional: Professora Titular

Lecionou as disciplinas: Matematica I, Matematica Financeira II, Estatistica I, Estatistica
I1, Economia III € Economia IV.

Gazeta Mercantil S/A, GAZETA, Brasil.

Vinculo institucional

1991 - 1993

Vinculo: .letista, ...iquadramentc , uncional: _ ipervisora, .. .1 ‘aria:«.
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Assistente Técnica indicada pela Acusagdo

Linhas de pesquisa

Matemaética Aplicada & Economia (Iniciagdo Cientifica)

Membro de corpo editorial

2010 - 2012
Periédico: Série de Textos para Discussio do Tesouro Nacional

Revisor de periodico

2002 - 2004
Periddico: Planejamento e Politicas Publicas

1998 - 2002
Periddico: Revista de Economia Politica (Impresso)

Areas de atuacio

Grande 4rea: Ciéncias Sociais Aplicadas / Area: Economia / Subérea: Economia
Monetéria e Fiscal/Especialidade: Finangas Publicas Internas.

Grande 4rea: Ciéncias Sociais Aplicadas / Area: Economia / Subarea: Economia
Monetéria e Fiscal/Especialidade: Politica Fiscal do Brasil.

Grande 4rea: Ciéncias Sociais Aplicadas / Area: Administragio / Subérea:
Administrag8o Pablica/Especialidade: Contabilidade e Finangas Publicas.

Grande 4rea: Ciéncias Sociais Aplicadas / Area: Administragio / Subarea:
Administragdo Publica.

Grande érea: Ciéncias Sociais Aplicadas / Area: Economia.

{ .

I

FlutuagGes e Planejamento Econdmico.
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Assistente Técnica indicada pela Acusacdo

Prémios e titulos

2006

3° lugar no 11° Prémio STN de Monografia - A reforma do processo or¢gamentario sob a
égide da LRF: a urgéncia de uma nova lei de finangas puiblicas, Secretaria do Tesouro
Nacional.

2002
Medalha de Ordem do Meérito do Trabalho e Grau de Comendador da Ordem do Mérito
do Trabalho, Presidéncia da Republica.

2000
2° lugar no 5° Prémio STN de Monografia - Instituigdes Orgamentarias: uma agenda para
reformas p6s Lei de Responsabilidade Fiscal, Secretaria do Tesouro Nacional.

1999

2° lugar no 4° Prémio STN de Monografia - Relacionamento entre Tesouro Nacional e

Banco Central: aspectos da coordenag@o entre as politicas fiscal € monetaria no Brasil,
t

1997

Mengio Honrosa no 2° Prémio STN de Monografia - Divida Publica, Déficits Quasi-
Fiscais e Coordenagdo entre Politicas Econdmicas no Brasil, Secretaria do Tesouro
Nacional.

Producio bibliogrifica — Artigos completos publicados em periédicos

POKER JR., J. H. ; NUNES, R. C. ; NUNES, S. P. P. . Uma avaliagfo de efetividade e
eficiéncia do gasto em educag@o em municipios brasileiros.. Cadernos de Finangas
Publicas, v. 13, p. 331-355, 2013.

NUNES, S. P. P.. A Revisdo da Lein®4320/1964 no Contexto da Lei de Responsabilidade
Fiscal. Boletim de Desenvolvimento Fiscal, v. 5, p. 19-49, 2007.

NUNES, S. P. P.; NUNES, R. C. . O papel dos Fundos de Participa¢do dos Estados - FPE
na convergéncia da renda per capita dos estados brasileiros. Revista de Economia y
Estadistica, v. XLII, p. 89-103-103, 2005.

NUNES, S. P. P.; NUNES, R. C. . Revenue Sharing: a Problem of Federalism in Brazil.
Revista de Economia Politica (Impresso), v. 20, p. 137-155, 2000.

NUNES, S. P. P.; NUNES, R. C. . Unido Monetéria Européia ? UME: Evolugdo Recente
e Perspectivas. Revista de Economia Politica (Impresso), v. 20, p. 51-72, 2000
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Assistente Técnica indicada pela Acusacgdo

NUNES, S. P. P.; NUNES, R. C. . Privatiza¢do e Ajuste Fiscal. Planejamento e Politicas
Publicas, v. 17, p. 171-213, 1998.

NUNES, S. P. P.; NUNES, R. C. . O mercado de trabalho em Keynes e a rigidez dos
salarios nominais. Revista de Economia Politica (Impresso), v. 17, p. 105-119, 1997.

Capitulos de livros publicados

NUNES, S. P. P.; NUNES, R. C. . A reforma do processo orgamentério sob a égide da
LRF: a urgéncia de uma nova lei de finangas ptblicas. Finangas publicas: XI Prémio
Tesouro Nacional - 2006. l1ed.Brasilia: Secretaria do Tesouro Nacional, 2007, v. , p. 1-
30.

NUNI'™ © P.P.; NUNES, R. C. . O Processo Orgamentario na Lei de Responsabilidade
Fiscal: instrumento de planejamento. In: Carlos Mauricio Figueiredo; Marcos Nobrega.
(Org.). Administragdo publica, direito administrativo, financeiro e gestdio publica:
préticas, inovagdes e polémicas. 1ed.S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2002, v. ,
p. 25-.

TAVARES, M. ; AFONSQO, J. R. R. ; MANOEL, A. ; NUNES, S. P. P. . Principios y
reglas para las finanzas publicas: la propuesta de la Ley de Responsabilidad Fiscal de
Brasil. La politica fiscal en América Latina ? Una seleccion de temas y experiencias de
fines y comienzos de siglo, XI Seminario Regional de Politica Fiscal. 1ed.Santiago de
Chile: Cepal, 2000, v. , p. 207-228.

NUNES, 8. P. P.; NUNES, R. C. . Institui¢des Orgamentérias: uma agenda para reformas
pds Lei de Responsabilidade Fiscal no Brasil. Finangas publicas: V Prémio STN de
Monografia. 1ed.Brasilia: Editora da UnB, 2000, v. , p. 1-30.

NUNES, S. P. P.; NUNES, R. C. . Relacionamento entre Tesouro Nacional e Banco
Central: aspectos da coordenag@o entre as politicas fiscal e monetéria no Brasil. Finangas
publicas: IV Prémio STN de Monografia. led.Brasilia: Secretaria do Tesouro Nacional,
1999, v., p. 1-85.

NUNES, S. P. P.. Divida Publica, Déficits Quasi-Fiscais € Coordenagio entre Politicas
Econdmicas no Brasil. Finangas publicas: II Prémio STN de Monografia. 1ed.Brasilia:
Secretaria do Tesouro Nacional, 1997, v. , p. 1-73.
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Trabalhos completos publicados em anais de congressos

NUNES, R. C. ; NUNES, S. P. P. . Avaliag@o de desempenho das Institui¢des Federais
de Ensino Superior: um ensaio sobre a integra¢8o das informag&es para a construgdo de
indicadores de qualidade do gasto publico. In: 46* Jornadas Internacionales de Finanzas
Publicas, 2013, Cérdoba. Anais das 46 Jornadas Internacionales de Finanzas Publicas.
Cérdoba: Universidad de Cérdoba, 2013.

NUNES, S. P. P.. Os Dez Anos da Lei de Responsabilidade Fiscal e o Projeto de Lei de
Qualidade Fiscal. In: Seminarios da CGM, 2010, Rio de Janeiro. Cadernos da
Controladoria. Rio de Janeiro: Controladoria Geral da Prefeitura do Rio de Janeiro, 2010.
v. X. p. 1-57.

NUNES, S. P. P.; NUNES, R. C. . Mecanismos Endégenos de Eficiéncia Orgamentaria:
uma Proposta para Gestdo de Custos do Governo Federal. In: V Congresso Brasileiro de
Gestdo Estratégica de Custos, 1998, Fortaleza - CE. Mecanismos Endogenos de
Eficiéncia Orgamentaria: uma Proposta para Gestido de Custos do Governo Federal, 1998.
v. 2. p. 921-936.

Apresentacdes de Trabalho

NUNES, S. P. P.. Os Dez Anos da Lei de Responsabilidade Fiscal e o Projeto de Lei de
Qualidade Fiscal. 2010. (Apresentagdo de Trabalho/Conferéncia ou palestra).

NUNES, S. P. P.; NUNES, R. C. . Science and Technology: a proposal to raise the

generation of technical progress. 2000. (Apresentagdo de Trabalho/Conferéncia ou
palestra).

QOutras producdes bibliograficas

NUNES, S. P. P.. Controle da Administragdo Publica Democratica: os Tribunais de
Contas no controle da Lei de Responsabilidade Fiscal. Belo Horizonte, 2007. (Prefacio,
Pésfacio/Prefacio)>.

NUNES, S. P. P.; NUNES, R. C. . A reforma do processo or¢amentério sob a égide da
LRF: a urgéncia de uma nova lei de finangas publicas. Brasilia: Secretaria do Tesouro
Nacional, 2006 (11° Prémio STN de Monografia).

NUNES, S. P. P.. Em cima do muro: entre o ajuste fiscal e o avango social, capitulo de

Politica Fiscal. Brasilia: Instituto de Estudos Socioeconémicos, 2004 (Livro ?A era FHC
e o Governo Lula: transigéo ?7?).

O FEp,
.ﬁ.“pﬂ. n® 6&4
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NUNES, S. P. P.; NUNES, R. C. . Dois anos da Lei de Responsabilidade Fiscal ao srasu:
uma avaliagdo dos resultados a luz do modelo do fundo comum. Brasilia: Universidade
de Brasilia, 2003 (Série de Textos para Discussdo n° 2 n° 272).

NUNES, S. P. P.; NUNES, R. C. . Institui¢gdes Or¢amentarias: uma agenda para reformas

pos Lei de Responsabilidade Fiscal no Brasil. Brasilia: Secretaria do Tesouro Nacional,
2000 (5° Prémio STN de Monografia).

Producio técnica — Assessoria e consultoria

NUNES, S. P. P.. A Reforma do Mal. 2006.
NUNES, S. P. P.. Reforma Or¢camentdria: riscos e oportunidades. 2005.
NUNES, S. P. P.. PPP: tdbua de salvac¢do nacional?. 2005.

NUNES, S. P. P.; VIGNA, E. ; GOIAS, J. ; PONTUAL, M. ; VERDUM, R. ; GERIN,
A.; VARELA, C. . Planejamento zero. 2004.

NUNES, S. P. P.. Os sete pecados da PPP: o que ainda precisa mudar ?. 2004.
NUNES, S. P. P.. Contra o vale-tudo da PPP. 2004.

NUNES, S. P. P.. PPA 2004-2007: tudo pelo ajuste fiscal. 2003.

Trabalhos técnicos — Demais tipos de producio técnica

NUNES, S. P. P.. Exercicios Praticos da Lei de Responsabilidade Fiscal para Municipios.
2002. (Desenvolvimento de material didatico ou instrucional - Livro do Programa
Nacional de Treinamento).

NUNES, S. P. P. Manual Bésico de Treinamento para Municipios. 2001.
(Desenvolvimento de material didatico ou instrucional - Livro do Programa Nacional de
Treinamento).

Bancas — Participacio em bancas de comisses julgadoras

Concurso publico

NUNES, S. P. P.. V Prémio Tesouro Nacional. 2001. 1IC
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E-~—+~~ — Partici~~~f0 em eventos, congressos, exposicdes e feiras

1° Seminario Planejamento e Orgamento.Debate sobre o Projeto de Lei de Qualidade
Fiscal - Gestéo orientada para resultados, com transparéncia, controle e responsabilidade.
2009. (Seminario).

2° Seminario - Gestéo Publica, Transparéncia e Controle.Debate sobre o Projeto de Lei
de Qualidade Fiscal - Gestfio orientada para resultados, com transparéncia, controle e

responsabilidade. 2009. (Seminario).

Congresso Brasileiro de Gestio Publica. Congresso Brasileiro de Gestdo Publica. 2009.
(Congresso).

Encontro de Prefeitos e Vereadores.Encontro de Prefeitos € Vereadores 2009. 2009.
(Encontro).

I Seminario de Qualificagdo em Gestdo Publica.Programa de Qualificagdo em Gestdo
Publica. 2009. (Encontro).

IV Encontro do Conselho Nacional dos Orggos de Controle Interno.9 anos de LRF:
Avangos e Perspectivas. 2009. (Encontro).

IV Férum Brasileiro de Controle Interno e Auditoria da Administragdo Publica.IV Férum
Brasileiro de Controle Interno e Auditoria da Administragdo Publica. 2009. (Outra).

Workshop - Gastos Tributarios da Uni&io (Renuncia Fiscal).Gastos Tributarios da unifo
(Renuncia Fiscal). 2009. (Outra).

Workshop - Gastos Tributdrios da Unido (Rentincia Fiscal). 2009. (Outra).
2° Férum Nacional de Gestdo e Contabilidade Publicas. 2008. (Outra).

2° Férum Nacional de Gestdo e Contabilidade Publicas.A atuag¢do dos Grupos Técnicos
instituidos pela Secretaria do Tesouro Nacional. 2008. (Outra).

8 Anos da LRF - A atuagfio dos tribunais de contas.LRF - 8 Anos: Um balango geral.
2008. (Seminério).

Curso de Formagédo Bésica de Instrutores.Formagfo Bésica de Instrutores. 2008. (Outra).

I Encontro Nacional da Contabilidade Publica com Enfase na Gestio Governamental.l
Encontro Nacional da Contabilidade Publica com Enfase na Gestdo Governamental.
2008. (Encontro).

La Descentralizacion e Inclusién Social en el marco de los Procesos de Integracién
Regional .Fl financiamiento de los procesos de descentralizacién y sus Resultados: desde
la perspectiva fiscal y desde los deberes ciudadar  20(
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Treinamento sobre a Lei de Responsabilidade Fiscal.Lei de Responsabilidade Fiscal.
2002. (Outra).

Curso - Lei de Responsabilidade Fiscal.Lei de Responsabilidade Fiscal. 2001. (Outra).
Lei de Responsabilidade Fiscal.Lei de Responsabilidade Fiscal. 2001. (Seminario).

Seminario Advocacia e a Lei de Responsabilidade Fiscal.Seminario Advocacia e a Lei de
Responsabilidade Fical. 2001. (Semindrio).

Treinamento sobre a Lei de Responsabilidade Fiscal.Lei de Responsabilidade Fiscal.
2001. (Seminério).

V Seminario Fisco / Contabilista / Contribuinte.V Semindrio Fisco / Contabilista /
Contribuinte. 2001. (Seminario).

Workshop Previdéncia: Patrimdénio do Trabalhador.Previdéncia: Patrimdnio do
Trabalhador. 2001. (Outra).

XXVII Seminario Internacional de Presupuesto Publico.XXVIII Seminario
Internacional de Presupuesto Publico. 2001. (Seminario).

I Seminario sobre a lei de responsabilidade fiscal - Lei complementar n°® 101/2000.Lei de
Responsabilidade Fiscal e o Endividamento Publico. 2000. (Seminério).

I Semindrio sobre a lei de responsabilidade fiscal - Lei complementar n°
101/2000.Desafio da Implantagéo da Lei de Responsabilidade Fiscal. 2000. (Seminério).

IV Encontro de Procuradores e Assessores Juridicos Municipais.IV Encontro de
Procuradores e Assessores Juridicos Municipais. 2000. (Encontro).

Programa de Apoio aos Municipios.Painel II - A lei de responsabilidade fiscal. 2000.
(Seminario).

Semindario da Lei de Responsabilidade Fiscal.Seminario da Lei de Responsabilidade.
2000. (Semindrio).

Semindrio Sobre Lei de Responsabilidade Fiscal.Semindrio Sobre Lei de
Responsabilidade Fiscal. 2000. (Seminario).

Seminario Sobre Lei de Responsabilidade Fiscal.Painel II - A lei de Responsabilidade
Fiscal. 2000. (Seminario).

V Encontro Nacional de Economia Politica. 2000. (Encontro).

XTI Férum das Secretarias Municinajs de Fdueacia do Rio Grande do Sul.Lei de
. msabilidade al,
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XVII Encontro de Entidades de Economistas do Nordeste. 2000. (Encontro).

Curso de Relagbes Fiscais Intergovernamentais.Relacdes Fiscais Intergovernamentais.
1999. (" 1tra).

Il Curso de Finangas Publicas.Projeto de Lei de Responsabilidade Fiscal. 1999.
(Seminario).

IIT Encontro Nacional de Economia Politica.Economia Politica. 1998. (Encontro).
Conferéncia Internacional em Descentralizagfo, Rela¢des Fiscais Intergovernamentais e
Governanga Macroecondmica.Conferéncia Internacional em Descentralizacdo, Relagées

Fiscais Intergovernamentais e Governanga Macroecondmica. 1997. (Outra).

XXV Encontro Nacional de Economia.Teoria Econdmica II. Sob o Tema "Credit, Default
and Renegotiation". 1997. (Encontro).

XXV Encontro Nacional de Economia.Teoria ™ o T
Monetaria Européia-Ume: Evolugic ..2cente e Perspectivas". 1997. (Outra).

Curso de Formagdo para Analista de Finangas e Controle.Formag&o para Analista de
Finangas e Controle - Area de finangas. 1996. (Outra).

Fundamentos de Financas Internacionais. 1996. (Outra).

Mercado de Brady Bonds: Funcionamento e Formag&o de Precos. 1996. (Outra).
Introdug¢do ao mercado de derivativos financeiros. 1995. (Outra).
Treinamento/Colocagdo de Titulos no Mercado Externo. 1995. (Outra).

I Seminario Internacional Sobre Economia Mundial. 1989. (Outra).

Simpdsio Internacional CEPAL/FEA. 1988. (Simpdsio).

Os bancos de dados do IBGE. 1985. (Outra).

Organir~~*~ de eventos, congressos, exposicoes e feiras

NUNES, S. P. P.. Curso de Gestdo Orgamentaria, Financeira e Contrata¢Ses Publicas para
Municipios. 2009. (Outro).

NUNES, S. P. P.. Programa nacional de Treinamento da Lei de Responsabilidade Fiscal.
2001. (Outro).
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Orientacdes e supervisdes concluidas

Monografia de conclusio de curso de aperfei¢c~~-nto/espe~i~*~~~30

Karlo Eric Galvéo Dantas. Impacto do salario minino no orgamento da Unido: Aspectos
fiscais e distributivos. 2007. Monografia. (Aperfeicoamento/Especializagdo em Curso de
Especializagdo em Org¢amento Publico) - Centro de Formagfo, Treinamento e
Aperfeigoamento - Camara dos Deputados. Orientador: Selene Péres Péres Nunes.

Nilson Rodrigues de Assis. Demonstrativo das Despesas Obrigatorias de Cardter
~ntinuado: Analise da Evolugéo Historica, Avaliagio e Iden” “ zagfio das Variaveis que
0 Determinam para Proposi¢io de um Novo Modelo. 2007. Monografia.
(Aperfeigoamento/Especializa¢io em Curso de Especializagdo em Orgamento Publico) -
Centro de Formagfo, Treinamento e Aperfeicoamento - Cadmara dos Deputados.
Orientador: Selene Péres Péres Nunes.
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DENUNCIA POR CRI! EL . RESPONSABILIDADE N° 1, DE 2016
(DRC n° 1, de 2015, na origem)

LAUDO DA ASSISTENTE ™ CNICA DA ACUSACAQ

L CONSIDERACOES INICIAIS

1. - Trata-se de processo referente & Denuncia por Crime de Responsabilidade — DEN
n° 1, de 2016, em curso na Comissio Especial de Impeachment — CEI, do Senado Federal,
a fim de se apurarem crimes de responsabilidade imputados a Presidente da Republica,
Exma. Sra. Dilma Vana Rousseff, a saber:

a) Suposta abertura de créditos suplementares por decretos presidenciais, sem
prévia autoriza¢do do Congresso Nacional (Constitui¢do Federal, art. 85, VI e
art. 167, V; e Lein® 1.079, de 1950, art. 10, item 4 e art. 11, item II); e

b) Suposta realizagdo de operagdes de crédito vedadas por lei (Lei Complementar
n° 101, de 2000, art. 36; e Lei n® 1.079, de 1950, art. 11, item 3).

2. - Tendo tomado conhecimento dos trabalhos realizados pela Junta Pericial, venho
expor que CONCORDO COM A QUASE INTEGRALIDADE do Laudo Pericial e dos
Esclarecimentos apresentados, passando a analise das principais conclusdes, a guisa de
entre elas estabelecer as necessarias conexdes logicas, bem como de esclarecer as

discordancias pontuais.

3. - A presente andlise encontra-se adstrita aos seguintes objetos, como subconjunto
extraido da DEN n° 1, de 2016, consoante delibera¢Ses anteriores do Supremo Tribunal
Federal e da CEIL:

a) 2 (dois) Decretos ndo numerados de crédito suplementar, editados em 27 de julho
de 2015, nos valores de R$ 1.701.389.028,00 ¢ R$ 29.922.832,00 e 2 (dois)
I « ¢ lito , Itac
2015, nos valores de R$ 600.268.845 ¢ R$ 55.237.582.5

Pagina |1

({s]
—
o
N
S~
—
i
o
©
=
Kol
©
vy
c
(@]
Q
v
Q
o«
[}
T
Q
&
=
()
S
o
o
AE
o
c
=
=
<)
(o]




Selene Peres Peres Nunes
Assistente Técnica indicada pela Acusagao

b) repasses ndo realizados ou realizados com atrasos pelo Tesouro Nacional ao
Banco do Brasil, relativos a equalizagio de taxas de juros referentes ao Plano

Safra, no exercicio de 2015.

II. DA SUPOSTA ABERTURA DE CREDITOS SUPLEMENTARES POR
DECRETOS PRESIDENCIAIS, SEM PREVIA AUTORIZACAO DO
CONGRESSO NACIONAL

I1.A. Da tipificagdo do crime de responsabilidade

4. - A Constitui¢do Federal, no seu art. 167, V, veda “a abertura de crédito
SUp tar ou especial. np ia autoriza¢do slativa e, ina » dos os
correspondentes”. Figura, ainda, em nosso ordenamento juridico o crime de
responsabilidade caracterizado, dentre outros, quando o Presidente da Republica infringe,
patentemente, dispositivo da lei orgamentaria ou quando ordena ou autoriza a abertura de
crédito sem fundamento na lei orgamentaria ou na de crédito adicional ou com

inobservancia de prescrigéo legal.

5. - A razfo para tamanha deferéncia ao or¢amento deriva do fato de ser este a
expressdo das escolhas alocativas dos recursos publicos que fazem os representantes do
Povo, através de lei. Pela sua importincia, a origem dos or¢amentos no mundo confunde-
se historicamente com a origem do Poder Legislativo e uma invasfo as competéncias
desse Poder em matéria orgamentdria constitui agressdo ao proprio Poder, propria de

regimes ditatoriais.

6. - Nao por outra razdo, a Emenda Constitucional n° 32, de 2001, proibiu a edi¢éo de
medidas provisérias sobre matéria relativa a planos plurianuais, diretrizes orgamentarias,
or¢amento e créditos adicionais. A {inica excegdo refere-se aos créditos extraordindrios,
um remédio a ser utilizado nos casos especialissimos de despesas imprevisiveis e
urgentes, como as decorrentes de guerra, comogdo interna ou calamidade publica, tnico
caso em que se admite a geragdo de efeitos imediatos por medida proviséria sujeita a

apreciagfo posterior do Poder Legislativo.
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7. - O fato de tratar-se de matéria or¢amentaria ndo constitui lenitivo para que se
1_ ore a necessidade de aprovagio prévia; ao contrario, torna-a ainda mais necessdria,
pois, em regimes democréticos, o Poder Executivo nfo governa sozinho e necessita
buscar o entendimento com o Poder Legislativo a fim de materializar suas intengdes.
Ademais, como ¢ cedigo, a autorizagdo apenas se configura com a conversdo em lei, pois
projetos de lei ndo existem no mundo juridico; constituem apenas propostas, intengdes,
que podem ser aprovadas, rejeitadas, modificadas ou simplesmente ignoradas pelo

Congresso Nacional.

8. - A Lein® 13.115, de 2015, (LOA 2015), em seu art. 4°, autorizou a abertura de
créditos suplementares desde que comprovada a compatibilidade com o cumprimento da

meta de resultado primério:

Art. 4° Fica autorizada a abertura de créditos suplementares, restritos aos valores
cor des Lei «cluidasasal v ad »onais, desde
que as altera¢des promovidas na programacio or¢amentiria sejam compativeis
com a obtencdo da meta de resultado primario estabelecida para o exercicio de
2015 e sejam observados o disposto no paragrafo tinico do art. 8° da LRF e os limites
e as condigBes estabelecidos neste artigo, vedado o cancelamento de valores incluidos
ou acrescidos em decorréncia da aprovagdo de emendas individuais, para o

atendimento de despesas: (sem grifos no original)

9. - Tal autorizag¢do, juntamente com a indicag@o de fonte adequada, seria suficiente
para caracterizar o cumprimento do art. 167, V, da Constitui¢do Federal, se e somente se
respeitada a condi¢iio estabelecida pelo Congresso Nacional. H4 que compreender
preliminarmente, portanto, em que consiste a meta de resultado priméario e em que
condi¢des se configura ou ndo a compatibilidade dos créditos suplementares com a meta,
de modo a identificar se houve descumprimento da condi¢o estabelecida pelo Congresso

Nacional, o que caracterizaria o crime de responsabilidade.

IL.B. Da meta de resultado primario

10. - Uma das principais mudangas introduzidas pela Lei Complementar n® 101, de
2000, Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), foi ter transformado o processo
or¢amentario em efetivo instrumento de planejamento. Quando a LRF foi elaborada,
entendeu-se que a sustentat " lade © ' :rtemporal

para a estabilidade macroeconomica e o crescimento sustenta
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uma das causas da crise fiscal era a “auséncia de metas preestabelecidas e de mecanismos
orgamentdrios capazes de garantir seu cumprimento. O fim do processo inflaciondrio
proporcionou transparéncia a falta de consisténcia do modelo macroecondmico,
mostrando a necessidade de tomar decisdes tendo em conta as consequéncias

correspondentes.”"

11. - Ao introduzir na Lei de Diretrizes Orgamentdrias (LDO) um Anexo de Metas
Fiscais, a LRF passou a orientar toda a politica fiscal, condicionando a elabora¢io da Lei
Orgamentaria Anual (LOA) e de seus créditos suplementares e especiais ao cumprimento
de metas de resultado entre receitas e despesas. A vantagem de incluir metas para trés
exercicios consiste em definir a trajetéria de superavits primarios compativeis com a
estabilizagdo da divida publica num horizonte plurianual. Como a LDO precede a LOA e
¢ anual, no primeiro exercicio, as metas sdo mandatorias, isto €, devem ser observadas

na elaboragio e na execucio do or¢amento e de seus créditos adicionais.

12. - Embora a meta de resultado primério tenha sido criada pela LRF, o conceito de
resultado primario ja existia. A diferenga € que, antes da LRF, o resultado primario era
apenas calculado, como um residuo da politica fiscal praticada; depois da LRF, passou a
ser um compromisso em torno do qual se estrutura essa politica, devendo ser buscado. E
por essas razdes que a meta deve ser estabelecida antes da elaboragfo do or¢amento e néo

depois.

13. - A definigio de uma restrig8o fiscal prévia a elaboragdo da LOA evita, assim, uma
situagdo muito comum que antes ocorria, em que o debate sobre a distribui¢do de despesas
no orgamento € seu mérito confundia-se com o debate sobre o montante global dessas
despesas. O objetivo da adogdo do regime de metas definidas previamente ¢ fazer com
que a elaboragfo e discussdo da LDO se concentre no tamanho do orgamento compativel
com o equilibrio fiscal, enquanto a elaboragfo e discusséio da LOA concentra-se no mérito

das despesas que determinard sua distribuigéo.

ITAVARES, M., MANOEL, A., AFONSO, J. R. R. e NUNES, S. P. P.. (1999) Principios y reglas para las
finanzas publicas: la pr 2 e i
América Latina — Una seleccion de temas y experiencia
Regional de Politica Fiscal, Seminarios y Conferencias, Serie 3. Brasilia: ESAF, j
Chile: CEPAL, dez. 2000, p. 4.

Santiago de
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14. - As metas fiscais sdo previstas em lei e, como tal, podem ser alteradas também por
lei. Em principio, essa alteragfio nfio € desejavel porque metas sdo estabelecidas antes, e
ndo durante ou depois da execugdo. Contudo, quando tal alteragfo ocorre, ela s6 pode
modificar as decisdes de contingenciamento futuras; posto que ndo existe meta para o

passado, que ja € conhecido e nfo pode ser alterado.

15. - Cabe ressaltar que a LRF ndo proibe o estabelecimento de meta de resultado
primario deficitaria. Contudo, esta situacfo ndo é desejavel numa sequéncia de periodos,
tendo em vista o principio de equilibrio fiscal intertemporal. Caso haja entendimento
comum entre os Poderes Executivo ¢ Legislativo, o resultado até pode ser pontualmente
nc  tivo, o que significa que se estard deixando um 6nus a ser pago no futuro. O caso
concreto torna ainda mais evidente, portanto, a necessidade de partilhar essa

responsabilidade com o Congresso Nacional.

O conceito de responsabilidade fiscal esta intrinsecamente relacionado a nogdo
de prudéncia na gestdo das finangas publicas ao longo do tempo; a ideia de
que niio € correto, da parte do gestor piiblico, contrair compromissos
superiores a capacidade de pagamento, e que se o fizer, tal op¢do devera

refletir uma opciio consciente da sociedade.? (sem grifos no original)
11.C. Da compatibilidade com as metas fiscais

16. - A compatibilidade com as metas fiscais € exigéncia para a elaboragdo do projeto
de LOA (LRF, art. 5°, I) e para a realizag8o de quaisquer despesas. A incompatibilidade
com as metas € tdo grave que o art. 15 da LRF considera “ndo autorizadas, irregulares e
lesivas ao patriménio publico” as despesas que infrinjam os arts. 16 € 17, os quais
determinam que a geragfo de despesas devera ter adequagio orgamentaria e financeira
com a LOA e compatibilidade com o PPA e a LDO. Entende-se por adequada a despesa
que conte com “dotagdo especifica e suficiente” e por compativel a que “se conforme com
as diretrizes, objetivos, prioridades e metas previstos nesses instrumentos e ndo infrinja
qualquer de suas disposi¢des” (LRF, art. 16, § 1°,1 ¢ I). Ambas as condi¢des devem ser

atendidas simultaneamente.

2 NUNES, S. P. P. e NUNES, R. da C. O Processo Or¢amentdrio na Lei de Responsabilidade Fiscal:
instrumento de planejamento, in Administragdo publica, direito administrativo, ..t  ro e do
publica: prdticas, inovagdes e polémicas, org. Carlos Mauricio Figueiredo ¢ Ma Obrega, Editora
Revista dos Tribunais, 2002
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22. - No Relatério de Avaliagdo de Receitas e Despesas Primérias do 3* bimestre,
constatou-se que haveria dificuldades adicionais de avangar em diregfo ao cumprimento
da meta fiscal estabelecida originalmente na LDO 2015, verificando-se a necessidade de
redugdo dos limites de empenho € movimenta¢do financeira de R$ 58,05 bilhdes. A
solugdo aventada foi o envio do PLN n° 5, de 22/07/2015, pelo qual a Exma. Sra.
Presidente da Republica propunha ao Congresso Nacional a alteragio da meta da
LDO/2015 para R$ 5,8 bilhdes. Conforme expresso na Exposi¢do de Motivos EMI
00105/2015 MP MF do Projeto de Lei:

(...) considerando os efeitos de frustragdo de receitas e elevagio de despesas
obrigatorias, o esforgo fiscal j4 empreendido nfo sera suficiente, no momento,
para a realizagdo da meta de superavit primario para o setor publico nédo

financeiro consolidado estabelecida na Lei de Diretrizes Or¢amentdrias.

3. - A partir do envio do PLN 5/2015, todas as avaliagdes de cumprimento de metas
fiscais passaram a considerar a proposta como se ja estivesse aprovada pelo Congresso
Nacional. Conforme Relatério de Avaliagdo do Cumprimento das Metas Fiscais do 2°
Quadrimestre de 2015, publicado pela Secretaria do Tesouro Nacional e Secretaria de
Or¢amento Federal:

Cabe destacar que a avaliacio do 3° bimestre refletiu as alteracdes
propostas pelo PLN 5/2015, inclusive no que concerne a reducio de RS
49,4 bilhdes da meta de resultado primario do Governo Federal de 2015.

(sem grifos no original)

24. - Desse modo, o Decreto n° 8.496, de 30 de julho de 2015, implementou o
contingenciamento de R$ 8,47 bilhGes no 4mbito do Poder Executivo, ndo cor~ativel
com o cumprimento da meta de resultado primario vigente para o exercicio, em flagrante
descumprimento ao retrocitado art. 9° da LRF, pois ja considerava em suas
avaliacdes a meta de RS 51,82 bilhdes de déficit primario que somente viria a ser
aprovada em dezembro daquele ano. Assim, embora houvesse, naquele momento, uma
necessidade de contingenciamento adicional de R$ 49,45 bilhdes, tal necessidade foi
ignorada.

25. - Nesse contexto, os Relatorios de Avaliagdo do 4° e do 5° bimestres passaram a
embutir a meta proposta no PLN n° 5, razio pela qual também nfo indicaram a
1 e de cont 1 1y 1

Primarias do 5° bimestre, apesar de ter-se estimado diminui¢8o na re
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despesa, foi indicada, inclusive, a possibilidade de descontingenciameniv v 1o 1u,1
bilhdes, realizado por meio do Decreto n° 8.367/2014. Pela legislagdo em vigor a época,
0 Poder ™ ecutivo j4 acumulava uma necessidade de limitagdo das despesas, pois ndo
havia realizado os ajustes nos dois bimestres anteriores. Contudo, ndo so6 deixou de
reduzir como ainda aumentou as despesas em R$ 10,1 bilhdes, o que violou o art. 9° da
LRF pela terceira vez.

ILLE. Do efeito primario da abertura dos créditos suplementares por decreto

presidencial

26. - Os Decretos ndo numerados de crédito suplementar que sio objeto da dentncia
foram editados em 27 de julho de 2015, nos valores de ..s 1.701.389.028,00 e
R$29.922.832,00 e, em 20 de agosto de 2015, nos valores de R$ 600.268.845 e
R$55.237.582.569, coincidindo, portanto, com o periodo a que se refere o Relatorio de
A 4

27. - Uma interpretagdo possivel seria considerar que a verificag@o do descumprimento
do art. 9° da LRF seria suficiente para caracterizar o ndo atendimento da condigéo
estabelecida pelo Congresso Nacional no art. 4° da LOA/2015. Nessa linha de raciocinio,
haveria uma sang¢io administrativa caracterizada pela perda da flexibilidade
or¢amentaria de movimentar dotagdes por decreto caso ndo esteja sendo cumprido o art.
9° da LRF. Nestas condi¢des, nenhum crédito mais poderia ser aberto por decreto, sob

pena de crime de responsabilidade.

28. - Ainda que seja legitima a tese mais rigorosa, apenas para ndo nos atermos ao
campo controverso das interpretagdes, adotamos a hipdtese mais favoravel a Denunciada,
pela qual, para avaliar : a condigfo prevista do art. 4° da LOA/2015 a atendida no
momento da abertura dos créditos suplementares, seria preciso calcular o efeito primario
desses decretos e, para tanto, considerar as fontes de financiamento que foram utilizadas
¢ a analise das disposi¢gdes da LDO/2015 vigente a época e da LOA/2015.

29. - De acordo com o art. 40 da LDO/2015 vigente a época dos decretos, as propostas
de abertura de créditos suplementares autorizados na LOA/2015 seriam submetidas ao
Presidente da Republica, acompanhadas de exposi¢do de motivos com indicagdo dos
efeitos dos cancelamentos de dotagbes. A excegdo diz respeito, no caso dos 6rgéos dos
Poderes L¢ ‘slativoe Ju” & " © Mi ]
Publica da Unido (DPU), aos créditos com in
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anulag@o parcial ou total de dotagdes, créditos estes considerados neutros d¢

vista fiscal. Nesta hip6tese, os Poderes Legislativo e Judiciario, o MPU e a DPU poderiam
abrir diretamente créditos suplementares autorizados pela LOA. Em todos os demais
casos, as propostas de abertura de crédito seriam submetidas ao Presidente da
Repiblica, para verifica¢do das condicdes impostas pelo art. 4° da LOA/2015.

Art. 40. As propostas de abertura de créditos suplementares autorizados na Lei
Orgamentaria de 2015, ressalvado o disposto nos §§ 1° e 5°, serdo submetidas
ao Presidente da Reptiblica, acompanhadas de exposi¢do de motivos que inclua
a justificativa e a indica¢fio dos efeitos dos cancelamentos de dotagdes,
observado o disposto no § 5° do art. 39.

§ 1° Os créditos a que se refere o caput, com indicagdo de recursos
compensatorios dos érgdos dos Poderes Legislativo e Judiciario, do Ministério
Publico da Unifio e da Defensoria Pablica da Unifo, nos termos do inciso II1
do I A n¢

Poderes e Orgfos, observados os procedimentos estabelecidos pela Secretaria
de Orgamento Federal do Ministério do Planejamento, Orgamento ¢ Gestdo €
o disposto no § 2° deste artigo, por atos:

I - dos Presidentes da CAmara dos Deputados, do Senado Federal e do Tribunal
de Contas da Unido;

II - dos Presidentes do Supremo Tribunal Federal, do Conselho Nacional de
Justi¢a, do Conselho da Justica Federal, do Conselho Superior da Justica do
Trabalho, dos Tribunais Superiores e do Tribunal de Justi¢a do Distrito Federal
e dos Territdrios; e

II - do Procurador-Geral da Republica, do Presidente do Conselho Nacional
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do Ministério Publico e do Defensor Publico-Geral Federal.

§ 2° Quando a aplicagdo do disposto no § 1° envolver mais de um O6rgdo
orgamentdrio, no dmbito dos Poderes Legislativo e Judiciario, do Ministério
Piiblico da Unifio e da Defensoria Publica da Unifo, os créditos serdo abertos
por ato conjunto dos dirigentes dos érgdos envolvidos, conforme indicado nos
incisos I, 11 e III do referido paragrafo, respectivamente.

§ 3° Na abertura dos créditos na forma do § 1°, fica vedado o cancelamento de
despesas:

I - financeiras para suplementagdo de despesas primarias;

II - obrigatorias, de que trata a Secdo I do Anexo Il1, exceto para suplementag&do
de despesas dessa espécie; e (sem grifos no original)

III - discriciondrias, conforme definidas na alinea "b" do inciso II do § 4° do
art. 7°, para suplementagdo de despesas obrigatérias, de que trata o Anexo IIL

(semgr 3no origin

Pédgina |10




Selene Peres Peres Nunes
Assistente Técnica indicada pela Acusacgdo

30. - De acordo com o art. 43 da Lei 4320/1964, sio fontes para a aber...... .. c.cu.con
suplementares, desde que nfio comprometidas, o superavit financeiro apurado em balango
patrimonial do exercicio anterior, o excesso de arrecadagdo, a anulagfo parcial ou total

de dotagdes orgamentérias ou de créditos adicionais e as operagdes de crédito.

Art. 43. A abertura dos créditos suplementares e especiais depende da
existéncia de recursos disponiveis para ocorrer a despesa e serd precedida de
exposi¢io justificativa.

§ 1° Consideram-se recursos para o fim deste artigo, desde que n#o
comprometidos:

I - o superavit financeiro apurado em balango patrimonial do exercicio anterior;
II - os provenientes de excesso de arrecadagio;

III - os resultantes de anulag8o parcial ou total de dotagBes orgamentarias ou
de créditos adicionais, autorizados em Lei;

IV - o produto de operagdes de crédito autorizadas, em forma que

jurid nentep  bilitt »podere utivo

§ 4° Para o fim de apurar os recursos utilizaveis, provenientes de excesso de
arrecadago, deduzir-se-4 a importancia dos créditos extraordinarios abertos

no exercicio.

31. - Destaque-se que, dentre as fontes mencionadas pelo art. 43 da Lei n® 4320/1964,
apenas a anulacio parcial ou total de dotagdes orcamentirias ou de créditos
adicionais niio apresenta impacto fiscal quando utilizada para a abertura de créditos
suplementares, desde que, nos termos do § 3° do art. 40 da LDO/2015, néo seja possivel
cancelar despesas financeiras para suplementar despesas primdrias. O superavit
financeiro ndo € receita orgamentaria do exercicio e, quando utilizado para financiar

despesas primdrias, gera impacto primario.

32. - O excesso de arrecadagdo, conforme o caput do art. 40 da LDO/2015, que remete
ao §5° do art. 39, deve considerar a atualizagfio das estimativas de receitas para o
exercicio, em comparagdo com as constantes da LOA, discriminando a natureza a que
pertencem, se financeira (F) ou primaria (P) e identificando as parcelas j4 utilizadas em
créditos adicionais, abertos ou cujos projetos se encontrem em tramitagdo. Contudo, em
virtude de estar a meta de resultado primario comprometida, mesmo o excesso de
arrecadagdo de natureza primaria, ainda que proveniente de receitas préprias ou
vinculadas, ndo deveria ser utilizado para ampliar gastos, pois gera impacto primario

negativo.

. n’%
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36. - Nos Esclarecimentos da Junta Pericial, p. 8 € 9, esta assim esclarece o conceito de

efeito fiscal negativo, em contraste com o impacto concreto:

... 0 "efeito fiscal negativo" refere-se 4 alteragdo na programagdo orgamentaria
incompativel com a meta de resultado primario. O impacto concreto, por sua
vez, refere-se ao impacto efetivo sobre o resultado primdrio. Mais uma vez,
alerta-se que resultado primdrio e meta de resultado primario sdo conceitos
distintos. ... O efeito fiscal negativo é baseado em dotagdes orgamentarias, para
fins de conformacg@o entre a alteragfo na programagio or¢amentaria e a meta
de resultado primaério (art. 42, caput, da LOA/2015). O impacto concreto, por
sua vez, decorre da efetiva alteragio do resultado primario aferido, decorrente
da execugdo financeira, e nfo da execugdio orgamentdria. ... repisa-se que o
fundamento legal utilizado é o art. 4° caput, da LOA/2015, que adota "a
altera¢fio na programacfo orcamentéria" promovida pela suplementagdo, e ndo
a execuc¢fo da despesa suplementada, para fins de aferi¢8o da compatibilidade

s LA
ndo afeta o resultado primério apurado, mas altera a programagio
or¢amentaria. Logo, se essa alteragio for inc;ompativel com a obtenc¢do da
meta, o crédito ndo contard com autorizagdo legislativa, por afrontar o art. 4°,
caput, da LOA/2015.

37. - Alinhamo-nos a Junta Pericial no entendimento de que ndo hd necessidade de
caracterizar a execugdo financeira para comprovar o impacto fiscal negativo dos decretos
e, consequentemente, o descumprimento da condigfo imposta pelo Congresso Nacional
no art. 4°, caput, da LOA/2015. Observe-se que o art. 4° da LOA n#o regula a execugio
dos créditos, nem orgamentaria e nem financeira. No plano da autorizagéo, disciplinada
pelo art. 4° da LOA, o impacto orgamentario corresponde ao montante autorizado pelos
decretos, ou seja, o montante de créditos abertos com impacto primario. Os decretos
ampliaram o nivel de autorizagio or¢amentaria e esse impacto permanece o mesmo, desde
sua abertura até o final do ano de 2015, quando todos os créditos abertos (originais e

adicionais) sdo extintos automaticamente.

38. - Do ponto de vista da a¢fo planejada, o impacto financeiro € tratado como
consequente do or¢amentario, para fins de avaliag&o prévia de compatibilidade, como se
constata das varias referéncias na legisla¢do ao impacto “orcamentario-financeiro” (LRF
- art. 14, art. 16, I, e LDO/2015 - art. 92, III; 108; 109). Ainda no plano da autorizagéo, o
crédito, uma vez aberto, torna possivel juridicamente o empenho e pagamento integral do
montante autorizado, desde o momento de sua abertura e até o final do exercicio.
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Selene Peres Peres Nunes
Assistente Técnica indicada pela Acusacéo

39. - Niéo obstante, ainda sob a otica do impacto concreto decorrente da execugdo
financeira, o Laudo Pericial, em resposta ao quesito 9 apresentado pela Acusagdo, p. 28
a 36, procurou identificar se ocorreu empenho, liquida¢@o ¢ pagamento das programagdes
relativas aos decretos.

40. - Registre-se, conforme o Laudo Pericial, o nfo atendimento, pelos o6rgdos do
Governo Federal, do pedido de informagdes relativas ao célculo de impacto concreto de
todas as programagdes. Esse fato, somado a impossibilidade de a Junta Pericial realizar
por si mesma, em exiguo periodo de tempo, o referido calculo, explica a opgdo pela

amostragem.

41. - Destaque-se, ainda, que a andlise completa sem amostragem, seria necessaria
apenas para caracterizar todos os ilicitos na esfera penal, nos termos do art. 359-D do
~digo . fir lemor li T ) 7

fiscal concreto, basta reportar que a Junta Pericial identificou, em programagées
escolhidas ao acaso, que houve empenho, liquida¢io e pagamento, configurando,
além do efeito fiscal negativo, também impacto fiscal concreto. Por fim, repisamos
que, para a caracterizag¢do de crime de responsabilidade neste caso, basta o efeito fiscal

negativo ja identificado.
IL.F. Dos indicios de dolo

42. - A caracterizagdo de dolo, como bem esclareceu a Junta Pericial, “foge ao objeto
da Pericia e a competéncia desta Junta a avaliagiio acerca da existéncia de dolo da
Exma. Sra. Presidente da Republica na edi¢do dos Decretos ora periciados. Ademais, esse
juizo significaria adentrar no préprio mérito da causa, o que compete, no atual estagio do
processo, exclusivamente aos Exmo. Srs. Senadores, nos termos do art. 31 da Lei n°
1.079/1950 e do art. 52, inciso I, da CF/88”. No que tange aos fatos, “é incontroversa a
autoria dos Decretos, que pode ser confirmada mediante pesquisa no Didrio Oficial da

Unido”. (Esclarecimentos, p. 120, sem grifos no original)

43, - Destaque-se, por oportuno, que a competéncia do Presidente da Republica para
expedir decretos esta expressamente prevista no art. 84, V da Constituigio Federal € €
indelegavel:

Art. 84. Compete privati

II - exercer, ¢« o auxilio dos Min

administragfo federal;
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Selene Peres Peres Nunes
Assistente Técnica indicada pela Acusacdo

IV - sancionar, promulgar e fazer publicar as leis, bem como expedir decretos
e regulamentos para sua fiel execugio;

Paragrafo unico. O Presidente da Republica poderd delegar as atribuigdes
mencionadas nos incisos VI, XII e XXV, primeira parte, aos Ministros de
Estado, ao Procurador-Geral da Republica ou ao Advogado-Geral da Unifo,
que observardo os limites tragados nas respectivas delegag¢des. (sem grifos no

original)

44. - Quanto a emissdo de alerta pelo Tribunal de Contas da Unifo (TCU), nfo ha
precedente, nem favoravel, nem desfavoravel no que tange a ilegalidade da abertura de
créditos por decreto, exceto em relagfio ao Relatorio e Parecer Prévio sobre as Contas do
Governo de 2014, em que se manifestou desfavoravelmente, concluindo que a abertura
dos créditos suplementares, entre 5/11/2014 e 14/12/2014, por meio dos Decretos ndo
Numerados 14028, 14029, 14041, 14042, 14060, 14062 ¢ 14063, foi incompativel com a
obten,..v da meta de res....ado primério ern..v vigente, em desacordo com o art. 4° da

LOA/2014 e, infringindo, por consequéncia, o art. 167, inciso V, da Constitui¢do Federal.

45. - Registre-se, por oportuno, a desnecessidade de alerta do TCU, posto que a
Exposigéo de Motivos do PLN n° 5/2015 ja revelava total conhecimento da Exma. Sra.
Presidente da Republica com relagdo & grave situagfo fiscal e a necessidade de realizar

limitagdo de empenho ¢ movimentagéo financeira a fim de cumprir o art. 9° da LRF.

46. - Quanto a possibilidade de responsabilizar 6rgdos setoriais, cabe ressaltar que
compatibilidade fiscal e mérito néo se confundem. A andlise da compatibilidade fiscal €
atribui¢@o dos 6rgéos centrais de orcamento e execugdo financeira, que propdem a Exma.
Sra. Presidente da Republica a fixag&o de limites globais de execugdo. Os 6rgios setoriais,
inclusive dos demais Poderes, nfo opinam sobre limites globais para fins de cumprimento
de metas fiscais e somente se preocupam com os limites de empenho e pagamento que
lhes sdo disponibilizados. Compete-lhes a avaliagdo de mérito preliminar e a formulagéo
de pedidos de abertura de créditos, que podem ou ndo ser atendidos a juizo dos orgéos

centrais, conforme o caso, por decreto, projeto de lei ou medida provisoria.

47. - Eis porque as consultorias juridicas, invariavelmente, consideraram compativel
do ponto de vista fiscal a abertura de créditos com base na presungdo de que os limites de
execucdo estavam efetivamente garantindo a obteng¢fo da meta. Deve-se ainda ter em
con qu mui
PLN n° 5/2015
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Selene Peres Peres Nunes
Assistente Técnica indicada pela Acusagao

48. - O art. 40 da LDO/2015 ¢ claro ao dizer que as propostas de abertura de créditos
suplementares autorizados na Lei Orgamentdria de 2015, serdo submetidas ao
Presidente da Republica. Nada mais natural que a avaliag@o dos pressupostos de mérito
e admissibilidade, em ultima instincia, seja atribui¢do de quem tem a competéncia

exclusiva para a iniciativa no &mbito da matéria or¢amentaria.

I1.G. Conclusio

49. - A guisa de conclusdo, sintetizam-se os principais achados da Junta Pericial no que
se refere a suposta abertura de créditos suplementares por decretos presidenciais, sem

prévia autorizagdo do Congresso Nacional:
a) As metas fiscais anuais sdo estabelecidas antes, e ndo durante ou depois da execugéo.

b) A compatibilidade com as metas fiscais deve ser verificada, como condigfo prévia, na
elaboragdo do orcamento e de seus créditos adicionais, bem como na execugdo da
despesa. A verificagdo de cumprimento de metas fiscais, pelo critério de pagamento, ndo

afasta a necessidade de compatibilidade da propria autorizagéo.

¢) Nos 3°, 4° e 5° bimestres de 2015, a limitagdo de empenho e movimentagéo financeira
realizada ndo foi compativel com o cumprimento da meta de resultado priméario vigente

para o exercicio.

d) A alteragdo da meta fiscal da LDO pelo PLN n° 5/2015 n&o teve o condo de suspender
a eficdcia das normas prescritas no art. 9° da LRF. O fato de ter sido considerada a
proposta de meta fiscal encaminhada como se aprovada estivesse apenas caracteriza a

assun¢do de risco de ndo aprovagéo e de agravamento da situagéo fiscal.

e) A omiss@io na limitagdo de empenho € movimentagdo financeira € suficiente, em
interpretagfo mais rigorosa, para caracterizar o descumprimento da condigéo estabelecida
pelo Congresso Nacional para a abertura de créditos suplementares, conforme art. 4° da
LOA/2015.
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Selene Peres Peres Nunes

Assistente Técnica indicada pela Acusacgdo

f) Mesmo na hipédtese interpretativa mais favoravel & Denunciada, pela qual seria preciso
considerar as fontes de financiamento que foram utilizadas para a abertura dos créditos
suplementares, comprovou-se que os Decretos sem numero de 27/7/2015 e de 20/8/2015
geraram impacto fiscal negativo de R$ 1,75 bilhdo, conforme Laudo Pericial, o que é
suficiente para caracterizar que a condigao estabelecida pelo Congresso Nacional no art.
4° da LOA/2015 nio foi atendida.

g) Sob a 6tica do impacto concreto decorrente da execugdo financeira, restou demonstrado
que ocorreu empenho, liquidagdo e pagamento das programagdes relativas aos decretos,
configurando, além do efeito fiscal negativo, também o impacto fiscal concreto. Essa
questfo, todavia, extrapola o objeto da denuncia por crime de responsabilidade, exigindo
posterior e acurada avaliagdo dos indicios na esfera penal, nos termos do art. 359-D do
Codigo Penal.

h) A ac izagdo de dolo ndo compete a pericia. No q  tange aos fatc  os decretos
objeto da dentincia foram assinados pela Exma. Sra. Presidente da Republica, consoante
competéncia privativa prevista no art. 84, IV da Constituicio Federal, e com
conhecimento da situagfo fiscal, o que se comprova pela Exposi¢do de Motivos do PLN
n® 5/2015.

III. ‘A SUPOSTA REALIZACAO DE OPERACOES DE CREDITO VEDADAS
POR LEI

II1.A. Da tipificacdo do crime de responsabilidade

50. - A LRF, no seu art. 36, proibe a realizagdo de operagédo de crédito entre o ente da

Federac¢do e a institui¢do financeira por ele controlada:

Art. 36. E proibida a operagio de crédito entre uma instituigdo financeira
estatal e o ente da Federago que a controle, na qualidade de beneficiario do
empréstimo.

Paragrafo tunico. O disposto no caput ndo profbe instituigio financeira
controlada de adquirir, no mercado, titulos da divida publica para atender
investimento de seus clientes, ou titulos da divida de emissdo da Unido para

aplicag8o de recursos proprios.
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Selene Peres Peres Nunes
Assistente Técnica indicada pela Acusagéo

51. - A origem do dispositivo esteve na grave crise fiscal-monetaria enfrentada na
década de 90. Os estados alimentavam a trajetoria crescente de despesas, de um lado,
pedindo financiamentos & Unifo; e, de outro, financiando-se junto aos bancos publicos
estaduais, que operavam praticamente como bancos centrais locais auténomos. O vinculo
politico dos dirigentes escolhidos pelos governadores dificultava a andlise técnica da
concessdo de empréstimos, perpetuando o financiamento de déficits fiscais, sem
perspectiva de pagamento. Como muitos desses bancos possuiam dimensio significativa
e, em Varios casos, recebiam depdsitos de correntistas, o socorro pelo Banco Central
tornava-se uma necessidade para proteger o sistema financeiro e evitar uma crise
bancéria.

52. - Entdo, além de incluir nos contratos de renegociagéo de dividas estaduais com a
Unido a exigéncia de equacionamento da crise dos bancos estaduais, com opg¢do de
saneamento, privatizagdo ou extingdo, procurou-se introduzir na LRF uma solug@o mais
permanente. A semelhanga do art. 164 da Constituigio Federal, que ja proibia o Banco
Central de financiar o Tesouro Nacional, com o intuito de evitar o financiamento
monetario, identificado pela teoria econdmica como uma das causas da inflagdo, o art. 36
da LRF passaria a proibir que os entes da Federagdo tomassem novos empréstimos junto
aos bancos por eles controlados, evitando que a pressdo politica fosse uma fonte fécil de

desequilibrios.

53. - Ocorre que, por ser a LRF uma norma geral, o art. 36 alcangou também as relagdes
entre o Tesouro Nacional e as instituigdes financeiras oficiais federais (Banco do Brasil,
Caixa Econdmica Federal ¢ Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social-
BNDES, por exemplo).

54. - O enquadramento em suposto crime de responsabilidade previsto pela Lei n°
1.079, de 1950, art. 11, item 3, decorre do entendimento de que efetuar operagéo de
crédito sem autorizagdo legal é conduta que atenta contra a guarda e legal emprego dos

dinheiros publicos.

Art. 11. Sdo crimes contra a guarda e legal emprego dos dinheiros publicos:

3 - Contrair empréstimo, emitir moeda corrente ou apodlices, ou efetuar

operagdo de crédito sem autorizagio legal;
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Selene Peres Peres Nunes
Assistente Técnica indicada pela Acusacgdo

55. - Preliminarmente, a caracterizag@o de uma operagio de crédito ilegal exige uma
compreensao nitida da esséncia de uma operagéo de crédito, conceito este alterado pela
LRF no ambito do setor publico. Em uma segunda etapa, exige que se comprove que a

operagdo de crédito foi de fato realizada.
IIL.B. Do conceito de operagiio de crédito

56. - Um dos principios basilares da LRF é o equilibrio intertemporal das contas
publicas, razdo pela qual a norma procura estabelecer limites e condi¢bes ao
endividamento publico. A realizag8o de operagdes de crédito € a forma mais frequente
que encontram os governantes para antecipar o bénus da despesa e postergar o 6nus do
seu financiamento, de modo nem sempre transparente, para o exercicio seguinte, o

mandato seguinte ou as gera¢des futuras.

57. - A tarc... de estabelecer limites as operagdes de crédito, contudo, inicia-se na
conceituacio dessas operagdes, visto que estdo sujeitas a contabilidade criativa. Com o
intuito de abarcar de forma ampla e na esséncia o conceito de operagdo de crédito,
evitando burlas, o legislador complementar definiu-o de forma exemplificativa no art. 29,

inciso III, e incluiu, ainda, outros tipos no § 1° do art. 29 e nos arts. 35 a 37.

Art. 29. Para os efeitos desta Lei Complementar, sdo adotadas as seguintes
definigoes:

III - operagéio de crédito: compromisso financeiro assumido em razio de
miituo, abertura de crédito, emissfo e aceite de titulo, aquisi¢o financiada de
bens, recebimento antecipado de valores provenientes da venda a termo de
bens e servigos, arrendamento mercantil e outras operacdes assemelhadas,

inclusive com o uso de derivativos financeiros; (sem grifos no original)

58. - A andlise das espécies elencadas permite perceber que as operagdes de crédito, de
acordo com a LRF, nem sempre envolvem o usual crédito junto a uma instituigdo
financeira, pois incluem quaisquer antecipagdes de receita (pela venda a termo de bens e
servigos, de receita tributaria, de valores de empresa controlada, de royalties, etc.) €
postergagdes de despesa (aquisi¢gio financiada de bens, arrendamento mercantil, assungdo
direta de compromisso com fornecedor, assungdo de obrigagdo sem autorizagio
or¢amentdria para pagamento a posteriori, etc.) das quais decorra compromisso
fii "

contribuinte
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Selene Peres Peres Nunes
Assistente Técnica indicada pela Acusacdo

publicos, conforme ensina o Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico
(MCASP), editado pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN):

Ressalte-se que as operagdes de crédito nem sempre envolvem o usual
crédito junto a uma instituicdo financeira com o consequente ingresso de
receita orcamentaria nos cofres piblicos, como, por exemplo, nos casos de

assungéo, reconhecimento ou confissfo de dividas. (sem grifos no original) 3

59. - A Junta Pericial, no documento intitulado “Esclarecimentos”, p. 89 cita, para

melhor compreensdo o principio da esséncia sobre a forma:

E esclarecedor, ainda, o mandamento contido no MCASP (p. 141) para a
"Mensuragio de Ativos e Passivos", que reproduz o item 22 da "NBC T 16.5-
Registro Contabil", das Normas Brasileiras de Contabilidade Aplicadas ao
Setor Publico:

Os registros contabeis das transagdes das entidades do setor publico devem ser
efetuados, considerando as relagBes juridicas, econémicas e patrimoniais,

prevalecendo, nos conflitos entre elas, a esséncia sobre a forma.

60. - Na esséncia, entdo, as caracteristicas de descasamento temporal ¢ de risco
remunerados por juros explicitos ou implicitos (caso do desdgio, por exemplo) e o
aumento de passivo, ainda que nfo registrado, permitem o enquadramento como operagéo
de crédito, conforme conceitua 0 Manual de Demonstrativos Fiscais (MDF), editado pela

Secretaria do Tesouro Nacional (STN):
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Em regra, as operagbes de crédito possuem pelo menos uma das
seguintes caracteristicas:

a) Envolvem o reconhecimento, por parte do setor ptiblico, de um
passivo, que equivale a um aumento do endividamento publico com
impactos no montante da divida publica e na capacidade de
endividamento do ente;

b) Pressupdem a existéncia de risco de nio adimplemento de
obrigag¢des que, em geral, materializa-se na forma de cobranga de juros
explicitos ou implicitos, desagio e demais encargos financeiros, tendo
como consequéncia uma redugdo do Patrimdnio Liquido do ente que
equivale a um aumento do valor original da divida; e

3 Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Piblico - MCASP, editado pela STI

1
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Assistente Técnica indicada pela Acusagdo

c) Diferimento no tempo, uma vez que, em regra, as operagoes ae
crédito envolvem o recebimento de recursos financeiros, bens, ou
prestagdo de servigos, os quais terio como contrapartida a incorporagio
de uma divida a ser quitada em momento futuro. (sem grifos no
original)*

61. - Vale lembrar que ndo procede, portanto, a alegacdo de que o conceito &
controverso ou desconhecido da propria institui¢do onde foram realizadas as operac¢des
objeto da denuncia e que, coincidentemente, edita 0 MCASP e o MDF, manuais

destinados a orientar Unifo, estados e municipios.

62. - O caso concreto objeto da denlincia insere-se no conceito de compromisso
financeiro assumido em razdo de mutuo, expressamente contemplado no rol
exemplificativo da LRF. Contudo, ndo ha contratos entre a Unifo e as institui¢cdes
financeiras para a operacionalizagdo do Plano Safra, sendo a autorizagfio dada pela Lei n°
8.427/1992 e a regulamentagdo das condi¢es de pagamento estabelecidas em Portarias
do Ministério da Fazenda. Conforme Laudo Pericial, p. 167, o Banco do Brasil
reconheceu a inexisténcia de contrato formalizado com a Unifo no intuito de

descaracterizar a obrigac¢io devida e corrigida como operagao de crédito.

80. Como se depreende da norma transcrita [Lei Complementar n® 101,
de 4 de maio de 2000, que "Estabelece normas de finangas publicas
voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal e da outras
providéncias", art. 29, I11], o que caracteriza uma operagéo de crédito €
a existéncia de um compromisso financeiro assumido em razio de um
CONTRATO, mas n3o em decorréncia de lei. A obrigacdo do
pagamento das subvengdes econdmicas nas operagdes de crédito rural,

por sua vez, é originada de lei, [ ... |

63. - Destaque-se, por oportuno, que a contratagdo de operagdes de crédito pode
envolver obriga¢des ndo formalizadas que, seguindo padrfio estabelecido em préticas
passadas geram uma expectativa de recebimento, conforme “Esclarecimentos” da Junta

Pericial, p. 93:

# Manual de Demonstrativos Fiscais (MDF), editado pela STN, 6* edigdo, 2014, ( ASRIEN
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Selene Peres Peres Nunes
Assistente Técnica indicada pela Acusacdo

As Normas Internacionais de Contabilidade Aplicadas ac
Publico, observadas pelo Brasil, contemplam o reconhecimento de
evento que cria obriga¢des legais ou ndo formalizadas que fagam com
que a entidade ndo tenha nenhuma alternativa realista sendo liquidar
essa obrigacdo (IPSAS 19- Provisdes, Passivos Contingentes e Ativos
Contingentes).

18. Os seguintes termos sio usados nesta Norma, com os

significados especificados:

Obrigacdo ndo formalizada ¢ uma obriga¢do que decorre das a¢les

da entidade em que:

(a) por meio de padrao estabelecido de praticas passadas, de politicas

publicadas ou de declaragdo atual suficientemente especifica, a

entidade tenha indicado a outras partes que aceitard certas

responsabilidades; e

(b) em consequéncia, a entidade cria uma expectativa valida nessas

outras partes de que cumprird com essas responsabilidades. [ ... ]

64. - Assim, aliamo-nos ao Laudo Pericial, p. 39 e Esclarecimentos, p. 21 e 123, para
dizer que o atraso no pagamento de obrigag¢Ses devidas pelo Tesouro Nacional ao Banco
do Brasil na operacionalizagio do Plano Safra caracterizou uma operagéo de crédito e que

ndo reune os elementos necessarios a caracterizagdo de uma prestacdo de servigos:

Na operacionalizagdo do Plano Safra, o Banco do Brasil nfo se submete a uma
obrigagdo de fazer (prestar servigo), mas a uma obrigagfo de dar (conceder

miituo ao beneficiario). (Esclarecimentos, p. 21)

65. - Conforme o Laudo Pericial, p. 38, restou caracterizado, em 2015, o atraso no

pagamento de obrigagdes com o Banco do Brasil:

Desse modo, a excegdo das obrigagdes venciveis em dezembro de 2013, todas
as demais parcelas foram pagas em atraso - até mesmo os valores referentes as
equalizagdes apuradas no segundo semestre de 2014 e devidas a partir de

janeiro de 2015 -, havendo a incidéncia de atualizago do principal devido.

66. - Tais atrasos encontram-se discriminados na Tabela 43 do Laudo Pericial, p. 168
e 169:
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Selene Peres Peres Nunes
Assistente Técnica indicada pela Acusagdo

68. - Entende-se, portanto que a operagfio de crédito caracterizada no art. 36 da
LRF passa a existir de fato no primeiro dia itil apés o término do periodo de

equalizacéio, que é semestral. Conforme o Laudo Pericial, p. 50:

E do inadimplemento da obrigago que decorre a responsabilidade”, pois “na
auséncia de determinagio do vencimento, o credor pode exigir o cumprimento

imediato da obrigag¢do.

69. - E, ainda, conforme o Laudo Pericial, p. 176:

(...) essa corre¢fio do valor devido a titulo de equalizagdo demarca, de modo
objetivo, a incidéncia de mora, no pagamento da obrigagdo, pelo

descumprimento do prazo para a solugdo do vinculo obrigacional.

70. - Posteriormente, foram editadas, as Portarias n° 517, de 23 de dezembro de 2014,
n° 419, de 26 de junho de 2015, e n°® 915, de 7 de dezembro de 2015, com redagdo

semelhante nesse aspecto.

71. - Note-se que, embora a Portaria MF 315/14 defina o momento em que a obrigacéo
passa a ser devida, ndo define precisamente o momento em que sera paga. De acordo com
o seu art. 4°, ha um prazo de até 20 dias, ap6s o término do periodo de equalizagéo, para
que a instituicdo financeira apresente ao Tesouro a solicitagdo de pagamento,

acompanhada dos documentos necessarios a liquidagdo da despesa.

72. - A Portaria MF 419/2015, ento, introduz uma inovag&o, pois, embora o prazo para
o encaminhamento, pelo Banco do Brasil, da documentagio necesséria a liquidagéo seja
o mesmo, concede prazo para que a STN se manifeste sobre essa documentagéo
encaminhada e determina que, caso o Banco do Brasil ndo cumpra o prazo de 20 dias, a
STN tera até o ultimo dia do més subsequente ao envio para realizar a liquidagéio da
obriga¢do. Redac¢do semelhante é encontrada na Portaria MF 915/2015. Note-se que a
determinacio de que a “atualizacio” se inicia no primeiro dia do més subsequente
a valida¢do dessa conformidade, com prazo estendido, gera um 6nus para a
instituicdo financeira, posto que corresponde a um nio pagamento de juros por

capital que lhe pertence.
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73. - E por essa razdo que o Decreto n° 8.535, de 1° de outubro de 2
insuficiéncia de recursos por periodo superior a cinco dias uUteis, na contratagdo da
prestagdo de servigos com institui¢des financeiras, no interesse da execug¢io de politicas
publicas, concedendo até quarenta e oito horas para a cobertura de excepcional
insuficiéncia de recursos comunicada pela institui¢do financeira. A Portaria MF 915/2015
revogou a Portaria MF 419/2015, adequando-se as determinagdes do Decreto e a
atualizagdo do valor da equalizagfo passou a ocorrer a partir do ltimo dia do prazo de
validagdo até a data do efetivo pagamento.

74. - Registre-se, por oportuno, que dois meses antes da extensdo de prazos para
liquidagéo pela Portaria MF 419/2015, as irregularidades do financiamento imposto ao
Banco do Brasil (Plano Safra) foram apontadas no Acérdédo 825/2015-TCU/Plenario, em
abril de 2015, e foi promovida audiéncia do Ministro da Fazenda, auxiliar direto da Exma.
Sra. Presidente da Republica na condugdo da politica econdémica, € de outras autoridades.

9.1. determinar ao Departamento Econdémico do Banco Central do Brasil que:
9.1.2. registre no rol de passivos da Unifio na Divida Liquida do Setor Publico
(DLSP):

9.1.2.1. os valores devidos pela Unifio ao Banco do Brasil relativos aos itens
“Tesouro Nacional — Equalizagdio de Taxas — Safra Agricola” e “Titulo e
Créditos a Receber — Tesouro Nacional”, inscritos na contabilidade da referida
institui¢do financeira;

75. - Nio obstante a determina¢do do Acorddo 825/2015-TCU/Plenario, em abril de
2015, ndo foi sequer constituida reserva para futuramente cancelar a opera¢éo que estava
sendo questionada em auditoria do TCU. A alteragio de prazos promovida pela
Portaria MF 419/2015 constitui indicio de tentativa de acobertamento da operag¢io
de crédito realizada, imputando-se o 6nus 2 instituicido financeira.

IILD. Do custo para o Tesouro Nacional

76. - Conforme a Tabela 8 do Laudo Pericial, p. 41, o custo para o Tesouro Nacional
do atraso no pagamento de obriga¢des com o Banco do Brasil foi de RS 1,13 bilhdes,
devido a titulo de atualiza¢fo. O valor total referente as subveng¢des do Plano Safra devido
ao Banco do Brasil até dia 15 de dezembro de 2015 foi de R$ 10.647.484.899,64 (valores
atualizados). Ao final do exercicio de 2015, nf3o havia valores a serem pagos,
considerando as cobrangas apresentadas pelo Banco do Brasil. Ou seja, o valor devido e
apresentado até dia 15 de dezembro foi « let -
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83. - Acrescente-se que o fato de ndo se vislumbrar uma assinatura da Exma. Sra.

Presidente da Republica no caso das “pedaladas fiscais do Plano Safra” ndo €, em

o cancelamento ou de ordenar aos seus subordinados (ministros de estado) o
cancelamento ou a constitui¢do de reserva para anular os efeitos de operac¢do de crédito
vedada realizada com inobservéancia da condi¢o estabelecida pelo artigo 36 da LRF.

84. - Quanto a emissdo de alerta pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU), importa
preliminarmente dizer que a caracterizagdo de eventuais infra¢des ou crimes da-se a
partir do momento em que sio perpetrados e nio quando sio descobertos. Ademais,
o acobertamento pela via da omissfo no registro de passivos € fator que dificulta
sobremaneira o trabalho de auditoria. Longe de constituir leniente, contudo, é um
agravante, pois representa indicio de que se sabia da pratica ilegal e, justamente por
reconhecer sua ilegalidade, procurou-se oculta-la.

II1.G. Conclusio

85. - A seguir, sintetizam-se os principais achados da Junta Pericial no que se refere a

suposta realizacdo de operagdes de crédito vedadas por lei:

a) O conceito amplo de operagdo de crédito insculpido na LRF permite caracterizar como
tal os atrasos no pagamento devido pelo Tesouro Nacional ao Banco do Brasil referente
a operacionalizagdo do Plano Safra em 2015 e constitui, nos termos do art. 36 da LRF,

uma operagdo proibida.

b) A operagdo de crédito caracterizada no art. 36 da LRF passa a existir de fato no

primeiro dia util apds o término do periodo de equalizagdo, que € semestral.

c) A alteragdo de prazos promovida pela Portaria MF 419/2015 constitui indicio de
tentativa de acobertamento da operagdo de crédito realizada, imputando-se o onus a

institui¢do financeira.

d) O custo para o Tesouro Nacional do atraso no pagamento de obrigagdes com o Banco
do Brasil foi de R$ 1,13 bilhdes €, embora seja denominado de “atualizagéo”, representa

dAc _ade, s,

0RO
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e) A omissdo de passivos levou a uma superestimag&o do resultado primério em R$ 2,09
bilhdes até o més de junho de 2015 e deveria ter alterado o calculo da compatibilidade
com a meta fiscal quando da abertura de créditos suplementares, constituindo agravante
para o item 2.4. deste Laudo. A incompatibilidade com o cumprimento da meta de
resultado primdrio vigente para o exercicio foi agravada pelo fato de o resultado apurado
a época desconsiderar as “pedaladas fiscais”. A partir de dezembro, o Banco Central
passou a considerar os passivos da Unifio junto ao Banco do Brasil nas estatisticas de

divida publica.

f) A caracterizagdo de dolo ndo compete a pericia. No que tange aos fatos, o
reconhecimento de ato comissivo por meio de assinatura em contrato, neste caso, ndo €
possivel porque o contrato ¢ ex lege, isto ¢, deriva das condigdes objetivas previstas na
legislagdo, € porque, por 6bvio, nenhuma fraude é reconhecida pelo autor por meio de

aposi )«  ssinatu vooqQ 2 oo

g) A caracterizagdo de eventuais infragdes ou crimes da-se a partir do momento em que
sdo perpetrados e ndo quando sdo descobertos. O acobertamento pela via da omissdo no
registro de passivos dificulta o trabalho de auditoria e, longe de constituir leniente, € um
agravante, pois representa indicio de que se sabia da pratica ilegal e, justamente por

reconhecer sua ilegalidade, procurou-se oculta-la.

IV. DA CONEXAO LOGICA ENTRE OS DOIS SUPOSTOS CRIMES DE
RESPONSABILIDADE

IV.A. Da Medida Proviséria n° 704/2015 em conexio com os supostos crimes

de responsabilidade

86. - O Laudo Pericial, p. 61, reconheceu a incompatibilidade da Medida Provisoria
704/2015 com o art. 62, § 1°, inciso I, alinea "d", da CF/88, no que tange a expressdo
“orgamento” contida no dispositivo. Embora concordemos com a incompatibilidade com
o regramento constitucional, esposamos a tese de que a utilizag@o de recursos vinculados
do superavit financeiro de 2014 em finalidade diversa do objeto da vinculagéo representa
ofensa ao paragrafo inico do art. 8° da LRF. Por ser essa uma matéria elegida pelo
legislador complementar, a referida Medida Proviséria invade competéncia de lei

1

Constitui¢do Federal.
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87. - O Laudo Pericial, p. 64, conclui que a MP 704/2015 néo foi utilizada para pagar
as “pedaladas fiscais™:

Dessa maneira, relatamos que nfo foi identificada a utilizagdo das fontes
desvinculadas, por meio da Medida Proviséria n°® 704/2015 para fins de

pagamento de passivos relativos ao Plano Safra junto ao Banco do Brasil.

88. - Embora concordemos com a andlise das fontes realizada pela Junta Pericial, a
viabilizagdio do pagamento, nesse caso, nfo ¢ uma mera relagéio de fontes e usos porque
a liberagéo de superavit financeiro vinculado serviu ao pagamento de divida que, de outra
forma, teria que ter utilizado recursos nfo vinculados. A conexdo logica entre as
“pedaladas fiscais” e a MP 704/2015 ¢, portanto, a criagdo de espago fiscal.

89. - A andlise dos supostos crimes de responsabilidade imputados nfo pode prescindir
de visdo abrangente sobre receitas e despesas. A omissdo de passivos " s pi '

fiscais levou a uma superestimagdo do resultado primario que foi desconsiderada no
célculo da compatibilidade com a meta fiscal, alterando as condi¢des para a andlise de
admissibilidade dos créditos suplementares. Do mesmo modo, a MP 704/2015 alterou, de
forma inconstitucional e ilegal, o espago fiscal para as despesas. Estes sdo os tnicos

pontos de discordancia com o Laudo Pericial.

IV.B. Dos indicios das repercussdes dos supostos crimes de responsabilidade

para a crise econdémica

90. - Ha indicios de uma conexdo logica entre os dois crimes de responsabilidade
supostamente perpetrados pela Exma. Sra. Presidente da Republica e que servem de base

ao processo de impeachment e a maior crise econdmica de nossa histéria.

91. - A principal tese da “nova matriz econdmica” era que o aumento da despesa
primaria e da rentincia de receita estimularia a demanda, os investimentos, o crescimento
econdmico, e este geraria aumento de arrecadagdo, equilibrando as contas publicas e
mantendo a inflagdo sob controle. Foram, entio, aumentadas as despesas primarias,
especialmente as obrigatérias (direitos e auxilios diversos concedidos por lei, bolsas,
subsidios), as despesas com pessoal (criagdo de ministérios e cargos de confianga) € com
eventos esportivos, além de gastos sociais. Contudo, os investimentos privados € o

crescimento econdémico nio reagiram da forma esperada.
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92. - O comportamento de receitas e despesas no nivel federal deveria refletir-se na
deterioragdo dos resultados fiscais. Contudo, os desequilibrios fiscais foram se tornando
cada vez menos transparentes, com recurso a omissdo de passivos e a contabilidade
criativa para que o Governo conciliasse o desequilibrio fiscal com a aparéncia de
cumprimento, induzindo a sociedade em geral a considerar que o resultado primario assim

obtido garantiria a solvéncia fiscal.

93. - Dezesseis anos depois da edi¢do da LRF, o Pais esta mergulhado na maior crise
econdmica de sua historia. Em 2015, a divida bruta do setor publico chegou a R$ 3,9
trilhdes (66,2% do Produto Interno Bruto - PIB), o pior resultado desde o inicio da série
histérica. Em vez de gerar resultado primario, o setor publico apresentou déficit primario
de R$ 111,2 bilhdes em 2015 e déficit nominal de R$ 613 bilhdes. Em consequéncia, o
endividamento no Governo Dilma Rousseff cresceu 14,4%, dobrando em termos

noais.

94. - Frente a esse cendrio, a quebra de confian¢a dos agentes econdmicos, internos e
externos, ¢ decorréncia da falta de compromisso com os principios da responsabilidade
fiscal. O recurso a contabilidade criativa e a diversas interpreta¢des para descumprir o
que de mais Obvio esteja escrito em lei aumentou a inseguranga dos usudrios das
informagdes, notadamente dos investidores que passaram a adiar decisdes ou exigir maior
retomo pelo risco incorrido. As expectativas negativas anteciparam resultados,
mergulhando o Pais em recessdo combinada com inflagdo. A recessfo, por sua vez,
provocou a queda da arrecadagfo atingindo as contas publicas em toda a Federagdo. O
Banco Central enfrenta, ainda, dificuldades para conter a infla¢8o, em virtude do cenério

de dominéncia fiscal, bastante semelhante ao periodo pré-LRF.

95. - Na avaliagdo do Tribunal de Contas da Unifdo-TCU, que recomendou a rejeigédo
das contas da Exma. Sra. Presidente da Republica relativas ao exercicio de 2014,
“irregularidades graves — envolvendo o endividamento publico, os resultados fiscais, a
execugdo or¢amentdria da despesa, a limita¢do de empenho e movimentagdo financeira
e a inscrigdo de despesas em restos a pagar no exercicio de 2014 — (...) denotam o
descumprimento de normas, principios e pressupostos essenciais preconizados na LRF
(planejamento, transparéncia e gestdo fiscal responsdvel), na Lei 4.320/1964

995

(universalidade or¢amentdria) e na Constitui¢do Federal (legalidade e moralidade)™.

sTCU, 2015, pg. 218
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Assistente Técnica indicada pela Acusacgdo

96. - ORe 5 Prel nar sobre as contas do Governo da ..cplblica reterentes ao
exercicio de 2015, ainda em curso de apreciagdo pelo TCU, indicou a existéncia de
diversos indicios de irregularidades, inclusive com a pratica reiterada de algumas ja
identificadas com relagfo ao exercicio de 2014. Destacam-se as seguintes, por pertinéncia
total ou parcial com o objeto da dentincia ou com a andlise necessaria a identificagdo dos

supostos crimes de responsabilidade:

9.2.1. manutenc¢do do estoque de operagdes de crédito vencidas até 31/12/2014
durante praticamente todo o exercicio de 2015, relativamente a atrasos nos
repasses ao Banco do Brasil respeitantes a equaliza¢do de juros do Plano Safra,
tendo iniciado aquele ano com valor aproximado de R$ 8,3 bilhdes, em
desacordo com o art. 36, caput, da Lei Complementar 101/2000 (item III.1.1
da instrugdio da Semag);

9.2.4. realizagio de novas operagdes de crédito pela Unifio junto ao Banco do
Brasil no primeiro e no segundo semestre do exercicio de 2015, nos montantes
de RS 2,6 bilhdes e RS 3,1 bilhdes, respectivamente, em virtude de passivos
oriundos da equalizagdo de taxa de juros em operagdes de crédito rural, em
desacordo com o art. 165, § 8, c/c o art. 32, § 1° incisos I e II, da Lei
Complementar 101/2000, bem como com o art. e 36, caput, da mesma lei e
com os pressupostos do planejamento, da transparéncia e da gestfio fiscal
responsavel insculpidos no art. 1°, § 1°, da Lei Complementar 101/2000 (item
111.1.4);

9.2.5. omissdo de passivos da Unifio junto ao Banco do Brasil, 4 Caixa
Econdmica Federal, ao Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico de
Social e ao Fundo de Garantia do Tempo de Servigo nas estatisticas da divida

publica divulgadas pelo Banco Central do Brasil ao longo do exercicio de
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2015, contrariando os pressupostos do planejamento, da transparéncia e da
gestdo fiscal responsavel insculpidos no art. 1°, § 1°, da Lei Complementar
101/2000 (item II1.2);

9.2.8. abertura de créditos suplementares, entre 27/7/2015 e 2/9/2015, por meio
dos Decretos Ndo Numerados 14241, 14242, 14243, 14244, 14250 e 14256,
incompativeis com a obtengdo da meta de resultado primério entdo vigente, em
desacordo com o art. 4° da Lei Orgamentaria Anual de 2015, infringindo por
consequéncia, o art. 167, inciso V, da Constitui¢io Federal (item I11.4.1);
9.2.9. condugdo da programagio or¢amentdria e financeira com amparo na
proposta de meta fiscal constante do Projeto de Lei PLN 5/2015, ¢ ndo na meta
fiscal legalmente vigente nas datas de edi¢do dos Relatérios de Avaliagdo de
Receitas e Despesas Primarias do 3° e do 4° Bimestres de 2015, bem como dos
Decretos 8.496/2015 e 8.532/2015, contrariando o disposto nos arts. 9° da Lei
Comg 10172 la
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9.2.10. contingenciamentos de despesas discriciondrias da Unifo em
montantes inferiores aos necessarios para atingimento da meta fiscal vigente
nas datas de edi¢do dos Decretos 8.496, de 30/7/2015, ¢ 8.532, de 30/9/2015,
amparados, respectivamente, pelos Relatorios de Avaliagdo de Receitas e
Despesas Primarias do 3° e 4° Bimestres de 2015, contrariando o disposto nos
arts. 9° da Lei Complementar 101/2000 e 52 da Lei 13.080/2015 (item 111.4.2);
9.2.11. utilizag@o de recursos vinculados do superavit financeiro de 2014 em
finalidade diversa do objeto da vinculagfo, em ofensa ao paragrafo inico do
art. 8° da Lei Complementar 101/2000 (item I111.4.3);

9.2.12. utilizagdo de recursos de fundos especiais em finalidade diversa do
objeto da vinculagdo, em desacordo com o estabelecido no art. 73 da Lei
4.320/1964 e em ofensa ao paragrafo Ginico do art. 8° da Lei Complementar
101/2000 (item II1.4.3);

97. - O presente Laudo Pericial conta, portanto, a histéria de um grave e sistematico
desrespeito a Constitui¢do e a legislagfo patria, em particular 8 LRF. Ante o exposto,

concordamos com a quase integralidade do Laudo Pericial, excetuados os aspectos

expressamente mencionados no item IV.A.

Brasilia, 4 de julho de 2016.

Sele

©0
—
o
o~
S~
o~
i
)
°
©
2
a
(5%}
v
=
o
o
wv
o
o
o]
°
)
€
=
O
S
o
joB
Y
Q
=
~3
=
a
[m]

Pagina |34




REC
000164

Excelentissimo Senhor Presidente da Comissdo special do Senado
Federal competente para a analise da Denincia por crime de
responsabilidade n° 1, de 2016

chuanfo DT W v e U
Matricula: 2282

A Excelentissima Senhora Presidenta da
Republica, por seu advogado abaixo subscrito, nos autos do processo
instaurado em virtude de denincia por suposta pratica de crime de
responsabilidade n° 1, de 2016, vem, respeitosamente a presenga de Vossa
Exceléncia, requerer a juntada do laudo pericial apresentado pelos assistentes

técnicos indicados pela defesa.

Termos em que,

Pede deferimento.

Brasilia, 04 de Julho de 2016.
e~




DENUNCIA POR CRIME DE RESPONSABILIDADE N° 1, DE 2016

TA__0_ __AS.__._N PSS CC_ - nrrrmelg

Assistentes Técnicos:
Ricardo Lodi Ribeiro
Rodrigo Octavio Orair
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Assunto: Consideragdes relativas ao Laudo Pericial referente 4 Denuncia por Crime de
Responsabilidade — DCR n°. 1, de 2016, exarado pela Junta Pericial designada no
ambito da Comissdo Especial de Impeachment 2016 — CEI 2016.

1. Trata-se de avaliagdo técnica acerca de Laudo Pericial referente & Dentncia por Crime de
Responsabilidade — DCR n°. 1, de 2016, exarado pela Junta Pericial designada no 4mbito da Comissio
Especial de Impeachment 2016.

2. Em linhas gerais, a referida dentncia, nos termos acolhidos pelo Senado Federal, refere-
se a imputagdo de crime de responsabilidade a Presidente da Republica, Exma. Sra. Dilma Vana
Rousseft, por suposta abertura de créditos suplementares por decretos presidenciais, sem autorizagdo
do Congresso Nacional (Constitui¢do Federal, art. 85, VI e art. 167, V; e Lei n° 1.079, de 1950, art.10,
item 4 e art. 11, item II), e por suposta contratagdo ilegal de operagdes de crédito (Lei n° 1.079, de
1950, art. 11, item 3).

2 DO LAUDO PERICIAL

3. A partir da andlise dos fatos e de documentos, dados e informagdes que integram os autos
da DCR e, por certo, do referencial tedrico inerente as respectivas formag¢des, a Junta Pericial
respondeu os quesitos formulados pela acusa¢fo, pela defesa e pelo juizo e, por unanimidade,
concluiu:

4. DOS DECRETOS DE CREDITO SUPLEMENTAR

1. A estrita redagdo do art. 4° da LOA/2015 nfo faz men¢do a compatibilidade
entre os Decretos e a programacdo financeira, mas entre aqueles e a programacéo
or¢amentdria. Os institutos, embora correlacionados, no se confundem. Exemplo
disso é o pagamento de restos a pagar e a restitui¢do de recursos de terceiros, que
tém reflexos na programagfo financeira, mas nfo na or¢amentaria.

2. Nesse cenario, dos quatro Decretos ndo numerados ora em analise, que abriram
crédito suplementar, trés deles promoveram alteragdes na programagdo
orgamentaria incompativeis com a obtengfo da meta de resultado primario vigente
a época da edi¢do dos Decretos. Sdo eles: os Decretos de 27 de julho de 2015, nos
valores de R$ 1.701.389.028,00 e R$ 29.922.832,00; € o Decreto de 20 de agosto
de 2015, no valor de R$ 600.268.845,00.

3. Como esses decretos ndo se subsumem as condicionantes expressas no caput
do art. 4 da LOA/2015, sua abertura demandaria autorizaggo legislativa prévia, nos
termos do art. 167, inciso V, da CF/88.

4. No momento da edigdo dos Decretos. a meta vigente era aquela originalmente
LDO20  (
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financeira, foi a constante do PLN 5/2015, que s6 foi convertido na Lei n°
13.199/2015 em 3 de dezembro de 2015.

5. Embora ndo se tenha obtido informagdes completas relativas a execugdo das
do ] col  antes exclusivamente D (e uic
as dotagQes iniciais € demais suplementagdes), esta Junta identificou que pelo
menos uma programacdo de cada decreto foi executada orcamentaria e
financeiramente no exercicio financeiro de 2015, com consequéncias fiscais
negativas sobre o resultado primario apurado.

6. Ha efeitos negativos sobre a obtengdo da meta resultado priméario decorrentes
da utilizagdo do superavit financeiro do exercicio anterior ¢ do excesso de
arrecadacdo como fontes para suplementagio de despesas primérias.

No caso do superavit financeiro, os recursos constituem receita orgamentaria de
exercicio anterior, nfo sendo computados como nova receita orgamentdria no
exercicio em que se abre o crédito suplementar. A consequéncia ¢ geragdo de uma
despesa primaria nio compensada por uma arrecadag¢fio de receita primdria ou
cancelamento de uma despesa primaria de montante equivalente.

No que tange ao excesso de arrecadacdo de receitas primadrias, essas constituem
receita primaria do exercicio e tém efeito positivo sobre o resultado primério.
Assim, em uma situagdo de ndo cumprimento da meta, tal como a relatada nos
diversos Relatorios de Avaliagdo de Receitas e Despesas Primarias editados pelo
Poder Executivo ao longo do exercicio de 2015, esse excesso de arrecadagdo deve
ser utilizado para a recomposi¢do do resultado fiscal projetado, objetivando o
atingimento da meta vigente na época considerada.

7. Segundo as informagdes apresentadas pela SOF (DOC 121 e seus anexos), nos
processos de formalizagio dos Decretos ndo houve alerta de incompatibilidade com
a meta fiscal.

8. H4i ato comissivo da Exma. Sra. Presidente da Republica na edi¢do dos
Decretos, sem controvérsia sobre sua autoria.

5. DAS OPERACOES NO AMBITO DO PLANO SAFRA

1. As subveng¢des concedidas no 4mbito do Plano Safra t€m previsdo legal (Lei
n® 8.427/1992), e a despesa executada em 2015 tinha previsdo or¢gamentaria da
LOA/2015. As subvengdes sdo pagas ao Banco do Brasil pelo Tesouro Nacional
por equalizagdo de taxas e os beneficidrios sdo os tomadores de crédito rural
contratado junto a institui¢do financeira. Os pagamentos dessas subvengdes sdo
regulados por portarias do Ministério da Fazenda.

2.  Houve operagdes de crédito do Tesouro Nacional junto ao Banco do Brasil,
conforme as normas contédbeis vigentes, em decorréncia dos atrasos de pagamento
das subvencdes concedidas no 4mbito do Plano Safra. Em 31 de dezembro de 2014,
o valor devido pelo Tesouro ao Banco do Brasil era de R$ 9,51 bilhdes, €, em 15
de dezembro de 2015, de R$ 10,65 bilhdes (DOC 132).

3. Adespeit
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Nacional, o que passou a ocorrer a partir de 31 de dezembro de 2015 (DOC 132).
Em contrapartida, o0 Banco do Brasil registrava os valores devidos pelo Tesouro
Nacional, em seu balango patrimonial, em conta do ativo nfo captada pelas
estatisticas fiscais elaboradas pelo Banco Central.

4. A atualizagdo da subvenc¢do devida é calculada com base nas taxas SELIC e da
caderneta de poupanga. Tais taxas remuneram o credor, em lugar de apenas
manterem o poder aquisitivo dos montantes devidos. Desse modo, tal atualizago
constitui verdadeira corre¢fo da subven¢do devida.

5. Em decorréncia de atrasos do pagamento, o montante acumulado, em 31 de
dezembro de 2014, a titulo de corregdo (“atualiza¢do™) do principal devido era de
R$ 1,05 bilhdo (DOC 132). Em 2015, o valor efetivamente pago a esse titulo foi de
R$ 1,13 bilh&o (Tabela 8).

6. Asparcelas com vencimento entre os meses de janeiro ¢ de novembro de 2015
foram pagas com atraso, em dezembro de 2015, o que gerou o pagamento de
corregdo de R$ 450,57 milhGes do principal (Tabela 7).

7. As Portarias do Ministério da Fazenda que regulam os pagamentos no 4mbito
do Plano Safra ndo definem explicitamente o prazo para pagamento, mas o fazem
de forma implicita, estipulando um marco temporal a partir do qual incidird a
corre¢do da equalizagfo devida.

8. Especificamente no que tange a Portaria MF n°® 315/2014, a atualizag&o
comegava a ser acumulada a partir do primeiro dia apds o final do prazo da
equalizagdo, sendo franqueados até vinte dias para que o Banco do Brasil
apresentasse os documentos exigidos para a liquidagdo da despesa e para o
consequente pagamento (art. 1°, § 2° da Lei n° 8.427/1992, bem como arts. 62 € 63,
§ 1°, ambos da Lei n° 4.320/1964). Nesse sentido, ante a inexisténcia de um termo
para vencimento, vigorava o principio da exigibilidade imediata da obrigacdo,
devendo o pagamento ter sido efetuado na mesma data em que o Banco do Brasil
apresentasse os referidos documentos.

9. A Portaria MF n° 419/2015 autorizava o pagamento de equalizagdes geradas
entre 1° de julho de 2015 € 31 de dezembro de 2015. Caso o envio dos documentos
ocorresse até o vigésimo dia do més subsequente ao fim do periodo de apuragéo,
haveria a verifica¢dio de conformidade, pela STN, até o ultimo dia do més. Caso
isso acontecesse apoOs esse vigésimo dia, o prazo de validagéo seria estendido até o
ultimo dia do més subsequente ao do envio. A equalizagdo seria corrigida apds o
primeiro dia do més subsequente a validag&o de conformidade pela STN. Assim, o
pagamento deveria ocorrer até o tltimo dia do més do envio dos documentos ou, se
as informagdes fossem enviadas apds esse vigésimo dia do més, tal pagamento
deveria ocorrer até o ultimo dia do més subsequente ao deste envio.

10. O pagamento da equalizagio relativa ao periodo de 1° de julho a 31 de
dezembro de 2015, conforme o art. 3° da Portaria MF n° 915/2015, que revogou a
Portaria n® 419, deve ocorrer no prazo de cinco dias tteis, a contar do dia seguinte

a data do recebimento dos documentos ou da reapresentagdio de suas versdes
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pagamento deve ocorrer até o quinto dia util da apresentagdo dos documentos que
fo 1 'id Tos.

11. Os atrasos nos pagamentos devidos ao Banco do Brasil constituem operagdo
de crédito, tendo a Unifio como devedora, o que afronta ao disposto no art. 36 da
LRF. Essa conclusdo ¢ extraida a partir do cotejamento entre a natureza desse
passivo e os seguintes dispositivos, todos da LRF: art. 29, inciso IIl e § 1° art. 35,
caput.

12. Pela andlise dos dados, dos documentos e das informagdes relativos ao Plano
Safra, nfo foi identificado ato comissivo da Exma. Sra. Presidente da Republica
que tenha contribuido direta ou imediatamente para que ocorressem os atrasos nos
pagamentos.

4, Posteriormente, o Laudo Pericial foi complementado com novos esclarecimentos,
conforme solicitado pelos atores processuais, os quais introduzem novos fundamentos, todavia,
ratifica as conclusdes anteriores.

5. E o breve relato.

3 DAS CONSIDERACOES SOBRE O LAUDO PERICIAL
3.1 DOS DECRETOS

6. A DCR aponta supostas condutas atribuidas a Presidente da Republica relacionadas com
a abertura de créditos orgamentarios por decreto, sem a prévia autorizagdo do Congresso Nacional e
em desrespeito a condigdo imposta pelo Poder Legislativo na Lei Orgamentéria Anual de 2015. Em
particular, no Relatério aprovado na Camara, dos seis decretos que constavam originalmente na
dentncia, dois foram retirados, permanecendo apenas quatro, que foram objeto desta pericia,
conforme disposto na parte 2.3.2 do Laudo da Pericia:

A pericia devera se ater a controvérsias faticas relacionadas a:

2 (dois) Decretos ndo numerados de crédito suplementar, editados em 27 de julho de 2015,
nos valores de R$ 1.701.389.028,00 ¢ R$ 29.922.832,00;

2 (dois) Decretos ndo numerados de crédito suplementar, editados em 20 de agosto de 2015,
nos valores de R$ 600.268.845 ¢ R$ 55.237.582.569; ¢

7. A suposta conduta atribuida a Presidente da Republica, portanto, pressupde ao menos seis
elementos, didaticamente sistematizados a partir das respostas aos diversos quesitos, devidamente
referenciados, a saber:

i) Substrato Legal: se os decretos foram editados sem a autorizaggo legal (quesitos: 3, 4, 8
da acusacdo; 1, 4, 16-18,42, 70 da defesa; 2 e 3 do Relator ¢ 2 da Senadora Ana Amélia e
os questionamentos: 1, 2, 3, 9 ¢ 10 da defesa; 3, 7.1 a 7.3 e na conclusdo 1.1,2.1 e 2.4 ¢
2.5, 3.1 - 3.3 da Senadora Vanessa Grazziotin)

ii) A materialidade: se a execugio dos decretos afetou a obtengfo da meta fiscal (quesitos:
9 da acusagdio; 1, 2, 24, 25, 42 da defesa; 4 da Ana Amelia; pedidos de esclarecimentos: 4
e 5 dadefesa; 3.1,7.4,2.2,2.3,2.5, 5 da Senadora Vanessa)




iii) A Autoria e o dolo do Presidente da Repiiblica: se houve ato e inten¢do do Presidente
em agir contra a Lei Or¢amentaria (quesitos 5-15 e 26-28 da defesa; € os questionamentos:
9.1 2a9.6 e 5 da Senadora Vanessa)

iv) A anilise do cenadrio fiscal em que foram editados os decretos: se o cenario fiscal
proibia a edi¢@o dos decretos (quesitos: 1, 2, 4-8 ¢ 28 da acusag¢do; 2, 19 - 23 e 29 da
defesa; 1 do Relator; 1 e 2 da Senadora Ana Amelia; 6.1a63¢e¢1.2e.1.3e4.1a4.3da
Senadora Vanessa)

V) Jurisprudéncia a época da realizagiio dos atos: se havia uma ampla jurisprudéncia que
conferia legalidade e seguranga juridica no momento da edigdo dos atos questionados
(quesitos 37 a 40 da defesa e o questionamento 6 defesa)

vi) Efeitos da mudanca de jurisprudéncia: os riscos para a administragdo publica de uma
mu 1 1 conduta decorrente da nova in' p ‘a¢do (quesito 41 da deft . e
questionamento 7 da defesa)

3.1.1 Do substrato Legal - a Interpreta¢io do artigo 4° da LOA/15

8. A alega¢fio dos que sustentam a caracteriza¢do da edi¢fo dos decretos de abertura de
crédito suplementar como do crime de responsabilidade se baseia no texto do artigo 4° da Lei n°
13.115/15, a Lei Orcamentaria Anual de 2015 (LOA/15), que condicionou a autorizagdo para a
abertura de créditos suplementares a compatibilidade com a obtengdo da meta de resultado primario
estabelecida para o exercicio pela Lei n° 13.080, de 20155, a Lei de Diretrizes Orgamentérias de 2015
(LDO/15). Na visdo dos defensores do impeachment, quando da aprovagdo dos decretos, a meta do
superavit primario ndo vinha sendo atendida.

9. Logo, o que precisa ser verificado ¢ se a abertura dos créditos suplementares em 2015
feriu a lei de or¢amento em vigor. Esta, a Lein® 13.115, de 2015 (LOA/15), s6 aprovada em abril de
2015, previu, em seu artigo 4°, autoriza¢io para a abertura de créditos suplementares condicionada a
compatibilidade com a obtengdo da meta de resultado primario para 2015, que fora definida pela Lei
n° 13.080/15 (LDO/15).

10. Na verdade, o que ocorreu em 2015, é que as metas de resultado primério tiveram que ser
revistas ao longo do ano, em razio da frustragdo de arrecadagio tributaria causada pela crise
econdmica, o que foi levado a efeito por leis em sentido formal.

11.  Tais alteragdes na meta de resultado primario se devem a caracteristica da LDO, que deve ser
aprovada no ano anterior ao da execugfo orgamentdria, 0 que, muitas vezes, reflete um cenario
econdmico diferente daquele presente na execugdo do or¢amento e, quase sempre, imprevisivel pelo
legislador no momento em que ela foi formulada. Além da flutuagdo inerente a economia, a
imprevisibilidade dos cenérios econémicos futuros, mesmo considerando o lapso temporal de pouco
mais de um ano, é fruto de uma sociedade onde o passado nem sempre ¢ suficiente para a explica¢do
do presente e a previsdo do futuro, o que condiciona toda a previsio or¢amentdria a possibilidade de
ajuste com a realidade.

12. Dessa imprevisibilidade intrinseca ao orgamento, inclusive fundamentando o principio da
anualidade, ¢ que advém a possibilidade de alteragfo da meta de resultado primdrio estabelecida pela
LDO, como admite Régis Fernandes de Oliveira':

1 OLIVEIRA, Régis Fernandes. Curso de Direito Financeiro, p. 362.




“Ndo temos diuvidas que o Plano Plurianual pode ser alterado a qualquer tempo,
diante de circunstdncias novas. Como se destina a viger por quatro anos, no direito
brasileiro, o mundo empirico é mdvel e, pois, pode sofrer altera¢des que ndo se
destinam a ser rigidas. Mudam os tempos, mudam as circunstdncias, mudam as
situagoes. (...)

Diga-se 0 mesmo em relagdo a Lei de Diretrizes Orgcamentdrias. Em havendo
circunstdncia imperiosa, ndo _descartamos a_possibilidade de alteracdes que
redundem em melhoria para a popula¢do. O fim ndo é a lei em si mesma ou a lei
ndo é um fim em si mesmo. O que vale é a sociedade e, a vista de empecilhos que
possam surgir, nada mais razodvel que pensar em alteracdo da lei.”

(Grifamos)

13. Ao longo do ano de 2015, é notdria a deterioragio da situagdo econdmica nacional, seja
por causas internas, como a crise politica, ou internacionais, como a redugdo do valor de nossas
commodities no mercado externo, o que levou a frustra¢do de arrecadagfo e justificou a altera¢do da
meta de resultado primario da LDO/15.

14. A alteragdo da meta é, portanto, algo permitido ¢ até importante na legislagdo fiscal
brasileira, desde que fundamentada e justificada. Ndo ha controvérsia em relagio a essa autorizagéo
legislativa. A controvérsia que levou a dentincia € quanto a consequéncia automatica dessas altera¢des
lr~*slativas e a1~ ‘timagdo da abertura de créditos suplementares por decreto aolo~ vdo: »,u
vez que na condigao prevista pelo artigo 4° da LOA/15 para tal providéncia hé a nicugdo a que “as
alteragdes promovidas na programagdo orgamentdria sejam compativeis com a obten¢do da meta de
resultado primério estabelecida para o exercicio de 2015”.

15. Essa condicionalidade prevista no caput do artigo 4° da LOA/15 € a base para toda a
controvérsia juridica quanto a sua interpretagdo. Em meio aos diversos materiais produzidos desde o
inicio do questionamento, ainda no 4mbito da Presta¢io de Contas do Governo da Republica de 2014,
ja foram apresentadas diversas teses juridicas para sua interpretagfio. Algumas, inclusive,
contraditdrias entre si.

3.1.1.1 Interpretagio do art 4° da LOA apresentada pelo Poder Executivo

16. A Lei de Responsabilidade Fiscal no seu conjunto reforgou os mecanismos de gestéo
fiscal do Estado. Para isso, a norma definiu que os instrumentos de gestdo das finangas publicas,
LOA, LDO e Plano Plurianual (PPA), fossem elaborados e executados em consondncia com as metas
fiscais definidas.

17. A partir de 2001, as LOA e LDO e as normas infra legais passaram disciplinar o conjunto
de mandamentos legais da LRF, desenvolver instrumentos e a interpretar os aspectos faticos com o
objetivo de garantir os resultados fiscais.

18. Nesse contexto, a interpretagdo do art. 4° da Lei Orgamentaria Anual de 2015 foi se
consolidando a partir de 2001, primeiro ano apds a promulgagdo da Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF). Desde entio todas as LOA trouxeram dispositivos similares ao do ano em referéncia.

Art. 4° Fica autorizada a abertura de créditos suplementares, restritos aos valores

constantes desta Lei, excluidas as alteragdes decorrentes de créditos adicionais,
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exercicio de 2015 e sejam observados o disposto no pardgrafo tinico 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 aprovag¢do de emendas
individuais, para o atendimento de despesas (Grifamos):

19. Como pode ser visto, a meta fiscal a que se refere o artigo 4° da LOA e prevista na LRF
(§ 1° do artigo 4° e art. 9°) é de natureza exclusivamente financeira. Na falta da regulamentagio da
metodologia de apuragfo dos resultados primario e nominal prevista no inciso IV do artigo 30 da
LRF, a apuragdo usada e consolidada hé mais de 25 anos, é realizada pelo Banco Central nos termos
da Mensagem que encaminha o Projeto de Lei Or¢amentdria Anual de 2015 (e anos anteriores).

A Necessidade de Financiamento do Setor Publico (NFSP) refere-se a metodologia
consagrada internacionalmente para avaliagdo de politicas fiscais, consistindo na
soma entre o resultado primdrio do setor publico ndo financeiro e a apropria¢do
de juros nominais por competéncia. O resultado primdrio de determinado ente, por
sua vez, diz respeito a diferenga entre receitas e despesas primdrias, em um periodo
de tempo, e pode ser apurado por dois critérios:

a) variagdo do nivel de endividamento liquido do ente durante o periodo
considerado, deduzidos os juros nominais; ou

b) soma dos itens de receita e despesa.

O primeiro critério, chamado “abaixo da linha”, é calculado pelo Bacen e
considerado o resultado oficial por fornecer também o nivel de endividamento final
obtido com a geragdo do superavit/déficit primdrio.

O segundo, denominado “acima da linha”, é acompanhado pela Secretaria do
Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda (STN/MF) e pela Secretaria de
Or¢camento Federal do Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo
(SOF/MP) e possibilita o controle dos itens que compdem o resultado, sendo
Jundamental para a elaboragdo dos org¢amentos e do planejamento fiscal””
(Grifamos).

20. Se por um lado fica claro que a gestéo fiscal possui dimensdo financeira, por apurar o
balango entre receitas arrecadadas e despesas pagas; por outro, o or¢amento ¢ as alteragdes nas
dotagBes orgamentarias estdo no campo do planejamento da agdo publica, pois ainda que exista
dotagdo autorizada na LOA, isso por si s6 ndo significa que haverd execugo.

21. Por isso, desde o primeiro momento foi percebida a necessidade de se fazer a relagéo
entre a dimensfo orgamentdria e a financeira, pois ndo ha uma relagéio de identidade, mas sim de
compatibilidade.

22. O instrumento usado para compatibilizar a dimens&o or¢amentiria com a financeira, € o
decreto de programagfo orgamentaria e financeira, também conhecido como decreto de
contingenciamento. Esse tipo de norma ja existia antes de 2000, os artigos 8° e 9° da LRF
disciplinaram o seu contetido, temporalidade e extenso de aplicagéo a todos os poderes.

23. Cabe fazer uma explica¢do da aplicagdo do termo programacgfo or¢amentéria. Isso €
importante porque a pericia faz uso dele de forma inapropriada ao tratar da relagdo entre a dimenséo
orgamentaria e a financeira. Os profissionais da 4rea, o utilizam em dois sentidos bem distintos: nos
decretos de programagdo orcamentaria e financeira e para se referir genericamente a uma despesa
orcamentaria com ¢ 3
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24, Apesar do nome decreto de programagdo or¢amentaria e financeira, o normativo néo
altera as programagOes orgamentdrias. O termo programagdo se refere aos limites (teto) globais de
empenho € pagamento para os tipos de despesas. Ou seja, dada uma meta de resultado primério e
estimada a receita, o ato define o espago fiscal disponivel para a execugdo financeira de um conjunto
de despesa previstas em dotagdes orgamentarias autorizadas na LOA.

25. O outro uso do termo programagfo orgamentaria aplicadop: sere irger icamen
ao conjunto de informagdes e valores de uma despesa do orgamento, sendo composta das
classificagdes da despesa: institucional, funcional, programatica, categoria econdmica, natureza de
despesa, fonte etc. e o seu respectivo valor na LOA atribuido a essa despesa.

26. Os decretos de abertura de crédito suplementar em analise alteram uma programacgao
orcamentdria (dotagdo) aprovada na lei, tendo como base a autorizagdo dada pelo Congresso
Nacional. Esses atos sfio mera autorizagdo orgamentaria, ndo tendo, pois, o conddo de ampliar
automaticamente os limites do Decreto de Contingenciamento para as despesas. Por conseguinte,
Decretos de crédito nédo tém impacto sobre a meta fiscal vigente ou proposta, pois o art. 52, § 13, da
LDO e o §2°do artigo 1° do Decreto n® 8.456/2015 determinam que créditos suplementares e especiais
terdo sua execugdo condicionada aos limites de empenho e pagamento.

217. E fundamental destacar que essa interpretagfio tem sido praticada e validada desde 2001.
Inclusive, o §13 do artigo 52 da LDO é uma inovagéo na LDO de 2014 para conferir maior seguranga
juridica a leitu y bilid i elee T oa e o IR T

estavam consolidados nos Decretos, nas Exposi¢des uc viouvos uus dios € dilud 10S Fareceles
Juridicos que instruem Decretos de crédito suplementar.

28. Conforme trazido aos Autos pela Resposta 4 Acusagéo, a fim de evitar que a abertura de
crédito afetasse o resultado fiscal, o Decreto n® 3.746, de 2001, trazia um dispositivo semelhante
condicionando o crédito suplementar aos limites fixados:

“Art. 6° Os créditos suplementares e especiais que vierem a ser abertos neste
exercicio, bem como os créditos especiais reabertos, relativos aos grupos de
despesa "outras despesas correntes", "investimentos " e "inversdes financeiras",
ressalvadas as exclusdes de que trata o § 1o do art. 1o deste Decreto, terdo sua
execugdo condicionada aos limites fixados a conta das fontes de recursos
correspondentes. (grifos nossos)”

29. A interpretac¢do de que esse dispositivo era suficiente para garantir que o crédito ndo afetaria

a meta estava clara no anexo da Exposigdo de Motivos (EM), bem como no parecer juridico, de um

decreto de crédito suplementar, com fonte de superavit financeiro, editado em 2001.

30. Trata-se de um Decreto de 12 de julho de 2001, EM n° 194/2001, que na parte que trata

da conformidade com a LRF afirma:

“Q crédito acima nfo contraria a referida Lei, assim como ndo afeta a meta de
resultado fiscal prevista para o corrente exercicio, tendo em vista, especialmente,
o disposto no art. 6° do decreto 3.746, de 6 de fevereiro de 2001”.
31. Com base nessa observagdo, o Consultor Juridico do Ministério do Planejamento,
concluiu:
“Relativamente as disposi¢des restritivas insertas na lei de Responsabilidade
Fiscal, ha que se considerar que, conforme o esclarecimento constante do Anexo
as exposicdo de Motivos, o Referido crédito ndo afeta a meta de resultado fiscal
prevista; —10 corr cicio.
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Posto isso, abstraida qualquer consideragdo quanto a  oportunidade e
conveniéncia do ato, pelo exame dos autos, nio se vislumbra qualquer indicio de
ilegalidade ou inconstitucionalidade para seu regular prosseguimento, estando o
presente dossié apto a ser referendado pelo Excelentissimo Senhor Ministro de
Estado do Planejamento, Or¢amento e Gestdo”.

32. Adicionalmente, cabe lembrar que a LDO, no §4° do artigo 39, também prevé uma
espécie de compatibilidade com a meta quando da criagdo de créditos orgamentarios por meio de Lei.
33. Nesse sentido, também ha uma pratica consolidada que remete ao Decreto de

Programagdo Or¢amentaria e Financeira a mediagfio para garantir a compatibilidade. Ainda que a
redagfo prevista para o Projeto de Lei faga referéncia a realizagdo da despesa enquanto que o
dispositivo para o decreto fala em execugfo da despesa, ndo se pode dizer que o sentido é diferente
J& que tanto a realizagdo da despesa quanto a sua execuc¢do sdo limitadas pelo Decreto de
Contingenciamento.
34. E nesse sentido que os Pareceres de Projetos de Lei de créditos suplementares a conta de
excesso de arrecadagdo e/ou superavit financeiro avaliados em periodo que a meta fiscal encontrava-
se em discussdo no Congresso Nacional possuem uma chancela de legalidade, como informa a
Resposta a Acusagio quando traz aos autos trecho do Parecer do Deputado Domingos Savio
(PSDB/MG) sobre da constitucionalidade e da legalidade do Projeto de Lei de Crédito Suplementar
n°® 032/2015. O relatorio, que foi aprovado na CMO e culminou com a aprova¢do no Congresso
Nacional em 18 de novembro do ano passado afirmou, in verbis:
“Do exame do projeto, verifica-se que a iniciativa do Poder Executivo n&o
¢ v 1iaos VoS Y s S
35. Além do PLN mencionado observam-se outros projetos de lei que adicionaram créditos
a LOA 2015 com avaliagdo idéntica.

3.1.1.2 A interpretaciio do art. 4° da LOA apresentada na pericia

36. Nos quesitos apresentados a Junta Pericial hd varios que abordam aspectos concernentes
a legalidade dos decretos, em especial, podemos citar os quesitos: 3, 4, 8 da acusagéo; 1, 4, 16-18,
42, 70 da defesa; 2 e 3 do relator e 2 da Senadora Ana Amélia.

37. Para entender a interpreta¢do trazida pela pericia € preciso conjugar fragmentos de todos
esses quesitos para entender como os peritos afirmam de forma taxativa que:

dos quatro Decretos ndo numerados ora em andlise, que abriram crédito suplementar, trés deles

promoveram alteracdes na programacfio orcamentdria incompativeis com a obtencio da meta
de resultado primirio vigente 3 época da edi¢io dos Decretos. (...)

Como esses decretos ndo se subsumem as condicionantes expressas no caput do art. 4 da LOA/2015,
sua abertura demandaria autorizagdo legislativa prévia, nos termos do art. 167, inciso V, da CF/88.

38. Nas respostas aos quesitos 3, 4 ¢ 8 da acusago, ha a presungdo de ilegalidade, sem que
se esclarega qual € o entendimento dos peritos sobre porque os trés decretos ndo se subsumem ao
regramento vigente. T30 pouco € possivel compreender qual € a ilegalidade na edi¢do dos decretos
com base na resposta aos quesitos 16 a 18 da defesa, pois ndo mencionam o significado da
compatibilidade das alteragdes na programago or¢amentaria com a obten¢do da meta. Na resposta
a0 quesito 16, apenas citam os elementos que garantem a abertura, no quesito 17, apenas referem-se
ao caput do art. 4° sem entrar no seu significado e no quesito 18, apenas descrevem 0s incisos e
paragrafos do art. 4° sem mencionar o caput.
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39. Na resposta ao relator, no quesito 2, os peritos apresentam os primeiros indicios de porque
uma parcela dos trés decretos mencionados seria incompativel com obtengfo da meta. Na resposta ao
quesito 2 do relator os peritos fazem a seguinte afirmagio:

Assim, considerando a ordem cronolégica dos eventos [envio do PLN 5, Reltadrios Bimestrais

e a edicio dos decretos de crédito_suplementar] acima descrita, bem como o constante
agravamento de um cendrio fiscal que j4 se mostrava adverso, como reconhecido pelo Poder
Executivo em diversos documentos e pronunciamentos, pode-s- -~ 1cluir que trés dos De  * ~ de
crédito suplementar ora analisados nfio erar ~~ npativeis com a meta d- ~~-—'*~~-_primario
constante da LDO/2015, meta essa que s6 veio a ser alterada em 3 de dezembro ue zu 15, nos termos
propostos no Oficio Interministerial 093/2015/MF/MPOG.

40. Ainda assim, frente a interpretacfo vigente a época dos decretos, ndo € possivel entender
porque a ordem cronolégica é que definiria a ndo compatibilidade.

41. Na resposta ao quesito 3 do relator, sobre as fontes utilizadas para abertura dos decretos,
¢ que deixam mais claro porque seriam incompativeis:

Sobre superavit financeiro:

Assim, por nfo constituir nova receita arrecadada no exercicio, tem efeito fiscal primério negativo
a suplementacio de despesa primaria a conta do superavit financeiro apurado em balango
patrimonial do exercicio anterior.

Sobre excesso de arrecadacgio:

Ha fundamento, a primeira vista, no argumento de que a suplementago de despesa priméria 4 conta
de excesso de arrecadacfio tem efeito fiscal neutro. E que, se ha uma arrecadagfio priméria em
determinado valor e uma despesa primaria de mesmo montante, o resultado da conjugagéo dessa
receita e dessa despesa serd, por 0bvio, neutro.

Contudo, isso sé faz sentido quando analisado o ato de suplementacdo de forma isolada,
desconectado da realidade orgamentéria e fiscal em que se insere.

()

Assim, dado um cenario de descumprimento da meta vigente, o excesso de arrecadagfio de receitas
primarias constitui um fato orcamentdrio que conduz a uma situagfio mais favoravel, do ponto de
vista fiscal, do que o verificado antes da arrecadagfo desse excesso. (...)

Assim, se o recurso desse excesso € utilizado para suplementar uma despesa primdria, o saldo entre
receitas e despesas primarias acaba sendo reduzido, afastando-se da meta estabelecida. Ou seja,
embora o efeito fiscal da suplementacfo, observado is-'~-~—~~~*g, sejg —~—*~~ 1.2

crédito suplementar € ato incompativel com a obtencfio aa meta, pois a siuacao 1iscar apus sua
abertura é menos favorivel do que aquela verificada anteriormente 4 suplementacéo.

42. Na sequencia dessa afirmac#o os peritos fazem a seguinte ressalva:

Dessa forma, embora a utilizagdo do excesso de arrecadagio para fins de suplementagéo de despesa
priméria apresente efeito fiscal neutro quando isoladamente considerada, & luz da situagdo fiscal
evidenciada pelos Relatérios editados pelo Poder Executivo no exercicio de 2015, tal pratica
representa ato incompativel com a obtengfo da meta de superdvit, em descompasso, portanto, com
o disposto no caput do art. 4° da LOA/2015.

43. Mas a tese fica entfio explicitada na seguinte passagem:

1 .noc¢ 1
tivessem repercussio fiscal primaria neutra, o moniante ge gespesa _primaria supiemeniaua
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deveria ter como fonte o cancelamento de dotacdes de mesma natureza. Qualquer outra fonte

utilizada para a suplementacfio dessas despesas imprimiria efeito fiscal primirio negativo,
dado o cendrio de nfio cumprimento da meta reconhecido pelo Poder Executivo a partir do dia
22 de maio de 2015, data de submiss3o do PLN 5/2015 ao Congresso Nacional, que tinha por objeto
arn it pri

) ) 1 C PLN 5, : \
pois em outras partes € feita referéncia a data correta, de 22 de julho, na tese apresentada pelos peritos,
para aferir a compatibilidade € preciso avaliar o cendrio da limitagdo de empenho e movimentagio
financeira, portanto néo afastam a gestdo financeira da avaliagdo de compatibilidade e, portanto, nio
podem afirmar que a analise de compatibilidade seja referente apenas a programagdo or¢amentaria e
ndo a programacdo financeira.

45. A dificuldade de compreensgo da tese apresentada levou a formulagdo de varios pedidos
de esclarecimento pela defesa: 1, 2, 3, 9 e 10 e pela Senadora Vanessa Grazziotin: 3, 7.1 a 7.3 e na
conclusiol.1,2.1e2.4¢2.5,3.1 -3.3.

46. No esclarecimento ao questionamento 1 da defesa os peritos fazem a seguinte afirmag&o:

(...) no caso das suplementa¢Ses de dotagfio por decreto, ndio é a realizacdo da despesa que deve
ser compativel com a obtencdio da meta. Deve-se aferir a compatibilidade, com a meta, da
alteracdo promovida na programacfio orcamentiria, o_que ocorre em momento anterior a
realizacio da despesa. Essa diferenciagdo é de suma importancia.

47. Na resposta ao questionamento 2:

Quanto a primeira parte do questionamento o 'efeito fiscal negativo" refere-se a alteraciio na
programacfio orcamentdria incompativel com a meta de resultado primario. O impacto

concreto, por sua vez, refere-se ao impacto efetivo sobre o resultado primdrio. Mais uma vez, alerta-
se que resultado primadrio e meta de resultado primdrio sfo conceitos distintos. Para mais detalhes,
remete-se & resposta formulada para o Pedido de Esclarecimento 1 supra.

48. Nesses trechos, os peritos parecem omitir um verbo que € essencial na interpretacio do
art. 4°. A alteracdo da programagio nio tem que ser compativel com a meta, mas com a obteng¢éo da
meta, e esta pressupde a analise em termos da execugo das despesas, dada a metodologia consagrada
de execugdo das despesas. Na sequéncia, os peritos reafirmam de que o caput se refere a
compatibilidade com a meta e ndo com a obtengdo da meta:

O efeito fiscal negativo é baseado em dotagGes orgamentdrias, para fins de conformacfio entre a

alteraciio na programaciio orcamentaria e a meta de resultado primdrio (art. 4°, caput, da
LOA/2015). O impacto concreto, por sua vez, decorre da efetiva alteragdo do resultado primaria

aferido, decorrente da execugfo financeira, e ndo da execugdo orgamentéria.

E o mesmo esclarecimento responde, também, a terceira parte do questionamento. Assim, "o
fundamento legal utilizado para se compreender gue a autorizaciio orcamentiria sem a

ampliacfio do limite de empenho e pagamento afeta o resultado primario' decorre do art. 4°
caput, da LOA/2015.

49, Esse argumento acima de que € o proprio caput do artigo 4° da LOA que garante o
fundamento legal para que se conclua que € possivel que a ampliaciio da autorizacdo orcamentiria
sem a ampliacio do limite de empenho e pagamento afete o resultado primério ¢ totalmente
tautolégico e nfo confirma que haja qualquer fundamento legal para essa interpretagdo. No entanto,
no paragrafo seguinte parece haver a maior confuséo de todas:
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A ampliacio do limite de empenho niio afeta o resultado primdrio apurado. mas altera a

programacio or¢camentiria. Logo, se essa alteracfo for incompativel com a obtenc¢io da meta,
o crédito ndo contari com autorizacfo legislativa, por afrontar o art. 4°, caput, da LOA/2015.

50. Percebe-se que aqui o entendimento de programagfo orgamentaria tem o sentido de limite
de empenho € ndo das dotagdes orgamentarias. Caso esse seja o entendimento dos peritos ha aqui um
erro sighuuicativo entre o termo “Programagéo Or¢amentéria” de que trata o caput do art. 4°, que nada
mais € do que o conjunto das dotagdes or¢amentarias, do termo “programacdio or¢amentaria” que
deve ser associado também ao decreto de contingenciamento. De fato, a ementa dos decretos de
contingenciamento, em especial o Decreto 8.456 de 2015, define que esse decreto “dispde sobre a
—~~~—=~=~~j0 orecamentaria e financeira, estabelece o cronograma mensal de desembolso do Poder
Executivo para o exercicio de 2015, e da outras providéncias”.

51. De acordo com o MTO h4 de fato duas defini¢des para “Programagio Orgamentdria:

i. No dmbito da LOA, a programagdo orgamentaria ¢ detalhamento da autorizagéo da
despesa por programa, acédo e subtitulo, conforme € discutido no Manual Técnico de
Orgamento (MTO) na parte 5.1. “Estrutura da Programagiio Or¢amentéria”. E sobre
este que se refere o caput do art. 4°.

ii. No dmbito do acompanhamento e controle da execucio orcamentaria, parte 7 do
MTO, ha outro conceito de programacio orcamentaria, descrito na parte 7.1, no
I S S « ] ] ]
empenho e movimentagéo financeira (contingenciamento)”. Nessa parte, programagao
or¢amentaria ¢ entendida como um cronograma de compromissos (empenhos) dos
recursos financeiros para o Governo. Esse instrumento, o decreto de
contingenciamento, trata da execucfo das despesas publicas, bem como o
monitoramento do cumprimento das metas de superavit primario.

52. Portanto, ao contrario do que os peritos falam, uma alteragdo na programagio
or¢amentaria autorizada por um decreto de crédito suplementar, aqui entendida como programagéo
or¢amentaria da LOA, néo ira afetar o limite de empenho definido na programagfo or¢gamentaria do
decreto de contingenciamento.

53. Na resposta ao item 7.1 dos questionamentos da Senadora Vanessa Grazziotin fica claro
o erro de avaliagdo segundo o qual o decreto de crédito irda ampliar as projegdes de despesas:

A rigor, a abertura de um crédito suplementar nio afeta a meta de resultado primario, posto
que a meta é Gnica, fixada pela LDO/2015. mas afeta a perspectiva de atingimento dessa meta.

A meta de resultado primario € calculada pela diferenga entre receitas e despesas primdrias, como
mostra a Tabela 32 do Laudo Pericial (p. 117 do DOC 144). Nesse contexto, a ampliacdo das

despesas afeta o atingimento da meta.

Observando-se essa metodologia, por exemplo, no Relatério de Avaliagio de Receitas e Despesas
Primarias do 2° Bimestre de 2015 (fls. 565 a 605 do Anexo I do DOC 050), percebe-se que qualquer
alteragdo na projecdo das receitas e das despesas primdrias, ou ainda, em ambas, tem efeito no
atingimento da meta e passa a demandar contingenciamento de igual valor para que as proje¢des
ndo se afastem da meta fixada. A Tabela 33 do Laudo Pericial traz essa demonstragfio (p. 124 do
DOC 144).

54. H4 um erro sobre a interpretagdo da metodologia do Relatdrio de Avaliagdo de Receitas
e Despesas. Os peritos utilizam a metodologia do primeiro relatério como se fosse a mesma nos
1 n
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que esta ja foi limitada. Isso ¢ ainda mais explicito na resposta ao quesito 20 da defesa, quando os
peritos afirma que:

Nessa metodologia de cdlculo [a metodologia atual de célculo da meta de resultado primaério,
demonstrada nos Relatérios de Avaliagio de Receitas e Despesas Primarias], percebe-se que
qualquer ampliacio da despesa, como a que se opera na abertura de créditos suplementares,
aumenta a projecdo de gastos e, por conseguinte, reduz a perspectiva de alcance da meta fixada.
117

55. No primeiro relatério, por ndo haver qualquer contingenciamento, necessariamente deve-
se partir da dotagdo existente, pois, caso ndo houvesse limitagdo de empenho, esta seria de fato o
limite disponivel para a despesa. Nos relatérios seguintes, como no caso do 3° bimestre que foi muito
questionado, a dotagfio orgamentdria j& nfo era a varidvel base para fins de calculo do
contingenciamento, pois ndo seria mais possivel a sua execugdo no valor integral. Na se¢do 3.1.4.1
abaixo, serd discutido em mais detalhes o erro implicito na andlise dos peritos sobre os limites
definidos no relatorio de avaliagdo e despesa.

56. Assim, ap0s o primeiro contingenciamento, qualquer ampliagdo da dotagdo orgamentaria,
como a “que se opera na abertura de créditos suplementares™ por si so, ndo terd o efeito de afetar o
resultado fiscal, uma vez que a dotag@o total j4 era superior a limitagdo da despesa condizente com a
meta, s6 podendo ser executada até o limite definido pelo decreto de contingenciamento. Desse modo,
a compatibilidade da meta para abertura de créditos orgamentarios ha de ser avaliada por meio dos
i T oz

termos de dotagoes or¢amentarias, que nao ampliam automaticamente as despesas, COmo parecem
afirmar os peritos.

57. Nas partes que se seguem, sera demonstrado que: a) nfo ¢ possivel aferir a obtengéo da
meta com base exclusivamente na dotagdo orgamentdria; b) a fonte utilizada para suplementagdo nédo
podera definir se uma suplementag@o € neutra ou ndo; e ¢) ndo houve execugio dos decretos que tenha
resultado em um impacto negativo sobre a obtengdo da meta de resultado fiscal.

3.1.1.2.1 Obtengio da meta x Programacéiio Or¢camentaria

58. A alegagdo do relator da Comissio Especial do Senado, de que a medida constituiria
violagdo do artigo 4° da LOA/15, que determina a compatibilidade dos atos com a meta primaria,
parte do pressuposto que o atingimento dessas metas estd relacionado ndo sé a execugdo financeira,
mas também a programagdo orgamentdria. Ou seja, de que a existéncia de insuficiéncia das receitas
para satisfazer as despesas conforme aferido pelo relatorio bimestral de receitas e despesas previsto
no art. 9° da LRF teria o condfo de impedir a abertura de créditos suplementares, independentemente
da compatibilidade material de cada um destes com o atingimento da meta.

59. Tal construgdo, além ilegal, por ignorar que o art. 4°,§ 1° da LRF, que estabelece que as
metas fiscais contidas na LDO sdo anuais, ndo se apoia em qualquer outro dispositivo, uma vez que
a Unica consequéncia que o art.9° da LRF estabelece para a insuficiéncia apurada pelos relatorios
bimestrais das receitas necessarias a suportar as despesas ¢ a limitagdo do empenho e da
movimentagdo financeira dos gastos discriciondrias, ndo produzindo qualquer efeito em relagéo a
previsdo orcamentéria, conforme indicado pela denominagéo da segdo IV desta Gltima lei, onde se
insere o referido dispositivo legal: “Da Execugdo Orgamentéria e do Cumprimento de Metas™. Na
verdade, o raciocinio parte da confusdo entre a gestdo financeira, relativa a execugéio dos gastos,
submet1dos 4 meta fiscal, e cujo instrumento de atuagdo do Governo sdio os “decretos de
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face da abertura de créditos suplementares, se os relatorios bimestrais nfio apontam a suficiéncia de
receitas para fazer frente as despesas do periodo, hé o contingenciamento das despesas discriciondrias,
ndo havendo que se falar em comprometimento da meta priméaria. Assim, aber’ 1 ' créditos
discriciondrios, por ndo alterar os limites de contingenciamento, nfo influencia o atingimento da meta
primaéria, objetivo vinculado & execugéo financeira e ndo a programagfo or¢amentaria.

60. Deste modo, nos termos em que os dispositivos andlogos ao art. 4° da LOA/15, que nos
ultimos anos tém estado presentes na lei de orgamento, sempre foram interpretados pelas consultorias
juridicas dos trés poderes da Repuiblica e pelo Tribunal de Contas da Unifo, tal condi¢fo estabelecida
pela lei de orcamento para a abertura de créditos suplementares por decreto nio se traduz em
impedimento para a sua efetivagiio enquanto a meta primaria nio for cumprida pela integralidade do
Governo Federal a luz dos relatdrios bimestrais, que no possuem esse papel.

3.1.1.22 =~  aodasfont »ara:’ ‘rturado crédito

61. Nas conclusdes do laudo pericial, ponto 4.1.6, com base na resposta ao quesito 3 do
Relator, os peritos afirmam que:

Ha efeitos negativos sobre a obtengfio da meta resultado priméario decorrentes da utilizagdo do
superavit financeiro do exercicio anterior e do excesso de arrecadagfio como fontes para
suplementagdo de despesas primarias.

No caso do superdvit financeiro, os recursos constituem receita or¢amentaria de exercicio anterior,
ndo sendo computados como nova receita orgamentdria no exercicio em que se abre o crédito
suplementar. A consequéncia é geracio de uma despesa primdria nio compensada por uma
arrecadaciio de receita primaria ou cancelamento de uma despesa primiria de montante

equivalente.

No que tange ao excesso de arrecadacdio de receitas primarias, essas constituem receita primdria
do exercicio e tém efeito positivo sobre o resultado primdrio. Assim, em uma situacio de nio
cumprimento da meta, tal como a relatada nos diversos Relatdrios de Avaliagiio de Receitas e
Despesas Primadrias editados pelo Poder Executivo ao longo do exercicio de 2015, esse excesso de
arrecadacio deve ser utilizado para a recomposicio do resultado fiscal projetado, objetivando
o atingimento da meta vigente na época considerada.

62. Esta ¢ um construgfo juridicamente inadequada. Em relagdo ao superavit financeiro do
ano anterior, o entendimento apresentado acima leva & conclusio de que a suplementagdo de um
dotag#o de despesa primaria utilizando como fonte o superéavit financeiro do ano anterior sempre tem
o efeito negativo sobre a meta primaria. Ou seja, na visdo dos peritos, por ser uma receita financeira,
decorrente de superavit financeiro, ao ser utilizada para suplementar uma despesa primaria, levaria a
um desbalanceamento entre receitas primdrias e despesas primarias.

63. Na verdade, a tese enfrenta dois problemas insuperaveis. O primeiro decorre do fato de
a interpretagfo, que nfo tem qualquer lastro legal, apoiar-se na confusfo entre a gestdo financeira e a
autorizagdio or¢amentdria. Ao contrario do que afirmado no relatério, a abertura de crédito
suplementar nfo altera em nada a meta primaria pois nfo se traduz em autorizagfo para a efetivagdo
do gasto, cujo instrumento de controle ndo € o orgamento, mas o decreto de contingenciamento.

64. Em segundo lugar, a iterpreta¢do apresentada pelos peritos levaria a conclusdo de que o
artigo 40 da LOA € intrinsecamente inconsistente e traria uma ilegalidade em seut texto. Ao definir
no caput que “as alteragdes promovidas na programagfo orgamentdria sejam compativeis com a
obtencdo da meta de resultado primario estabelecida para o exercicio de 2015” e, a0 mesmo tempo,
prever em diversos dos seus incisos a possibilidade de util - S
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anteriores como fonte para suplementa¢fio orgamentéria estaria autorizando situagdes que sdo
contrarias aos seus proprios comandos legais.

65. Em relagfo ao excesso de arrecadag@o, os peritos chegam a afirmar que “a suplementagfo
de despesa priméria a conta de excesso de arrecadagfo tem efeito fiscal neutro do ponto™:

Hé fundamento, & primeira vista, no argumento de que a suplementago de despesa primaria a conta
de excesso de arrecadagfio tem efeito fiscal neutro. E que, se ha uma arrecadagfio primaria em
determinado valor e uma despesa primdria de mesmo montante, o resultado da conjugagdo dessa
receita e dessa despesa sera, por 6bvio, neutro.

66. No entanto, na situag@o em questdo, afirmam que:

“em uma situaciio de ndo cumprimento da meta, tal como a relatada nos diversos Relatérios de
Avaliagfio de Receitas e Despesas Primdrias editados pelo Poder Executivo ao longo do exercicio
de 2015, esse excesso de arrecadaciio deve ser utilizado para a recomposicio do resultado fiscal

projetado, objetivando o atingimento da meta vigente na época considerada.

67. Esse trecho também carece maiores esclarecimentos pois parecer haver alguns equivocos
de interpretagdo. Em primeiro lugar, um tema que sera tratado adiante é quanto a possibilidade de
afirmar que hd “uma situagdo de ndo cumprimento da meta” antes do final do ano.

68. Em relagdo ao trecho de que “esse excesso de arrecadagdo deve ser utilizado para a
recomposi¢do do resultado fiscal projetado” parece desconsiderar que nem todo excesso de
arrecadacgéio pode deixar de ser gasto. Na resposta ao quesito 41 da defesa e repisado na resposta ao
questionamento 7 da defesa no qual os peritos afirmam que excesso de arrecadagdo de receitas
compartilhadas néo pode deixar de ser gasto no repasse aos entes:

A propésito, no bojo da repartigdo das receitas tributarias, a Constituicio Federal, art. 160, veda
expressamente a retencio ou qualquer restricio 3 entrega e ao emprego dos recursos
atribuidos aos demais entes federados. neles compreendidos adicionais e acréscimos relativos a
imposto, conforme situagdes ali previstas. Entre essas, ndo consta a eventualidade do
descumprimento de meta fiscal. Ao contrédrio, retengdes dessa natureza podem ser interpretadas
como eventual violagdo da cldusula pétrea federativa e indicativas da necessidade de intervengéo

para reorganizagfo das finangas do ente em mora. [grifo adicionado]

69. Por 1ltimo, os peritos desconsideram que quase sempre, no caso dos trés decretos, a
receita decorrente de superavit financeiro e do excesso de arrecadagfo tem vinculagdio a despesa
especifica, seja em fun¢do de lei ou de convénios, no podendo ser gasta em outras finalidades
conforme determinado no paragrafo tnico do art. 8° da LRF. A disponibilidade de fontes, apurada
em balango (superavit financeiro) e expressa em demonstrativo constante do processo de abertura do
crédito (excesso de arrecadagdio), nfo se confunde com avaliagdio geral de receitas para efeito de
cumprimento do resultado primario. Na medida em que tais fontes tém vinculag¢do especifica ou
constituem receitas proprias, abre-se o crédito garantindo a associagdo entre as finalidades das
despesas e as vinculagdes da receita. Além disso, tal pratica visa estimular os 6rgdos a buscar novas
receitas por meio de “doagdes e convénios™ de forma a desonerar o contribuinte, reduzindo a press&o
sobre a arrecadagio tributaria.

70. A abertura de crédito orgamentério com receitas nrénrias on vinculadas faz. narte de uma decisdo de gestido
da ContaUnicado” ou Nacional. ipol
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primdrio de forma a garantir que os recursos que eventualmente sejam popupaddos possam, estar livres para a gestdo da
dividada piblica, objetivo maior da obten¢do de um determinado resultado primario.

71. Na resposta ao relator, ainda no quesito 3 do Laudo Pericial ha a seguinte conclus3o:
Dessa maneira, no caso ora analisado, para que os Decretos em que verificado efeito fiscal negativo
tivessem repercussdo fiscal primaria neutra o montante de deenesa primaria suplementada deveria

como fonte o cancelamento: dot Jes T

72. E o relator ainda confirma a sua pergunta no questionamento 1, quando indaga se “havia margem de

73.

cancelamento de despesas primarias discriciondrias, consideradas as eventuais restri¢Oes
existentes, em montante suficiente para as suplementa¢des de despesas primarias constantes dos
trés decretos que apresentaram efeito fiscal primario negativo?”. Em resposta os peritos afirmam
que:

em junho de 2015 havia uma margem de cancelamento de dotagdes nos subtitulos
de cerca de R$ 10,26 bilhGes. Em julho, essa margem de cancelamento era de R$
10,20 bilhdes, decrescendo para R$ 7,60 bilhdes ao final do exercicio.

Aqui os peritos parecem desconsiderar diversos fatores importantes, dos a quais destaca-se em
primeiro lugar que o or¢gamento nfo ¢ gerido de de forma agregada. H4 um enorme quantitativo
de a¢des orgamentarias e essas dotagdes orgamentérias estfo subvididas em ag¢des e em Unidades
Orgamentérias. Sendo assim, uma fonte pode estar disponivel em uma determinada unidade
A . 3
de uma mesma unidade or¢amentaria, pode-se nao saper qual dotagao nio sera execulddd no miclo
do ano, pois as decisdes dependem muitas vezes de fatores alheios a decisdo do gestor, como uma
licitagdo deserta. Em segundo lugar, h4 uma vedagdo explicita na LDO, art. 45 que impede a
suplementagdo posterior de dotagdes que sejam canceladas parcialmente e o art. 40 exige a
explicagdo para garantir que o cancelamento nfo ird prejudicar a prestagdo de servigos. Em
terceiro lugar, mesmo em um ano de restri¢do fiscal, o art. 90 da LRF, no seu §1lo deixa claro a
possibilide de descontingenciamento, logo para um o6rgdo setorial, ele ndo ird abrir mio de
dotagdo antes dos ultimos bimestres. Em quarto lugar, hd limites para o concelamento de
dotagdoes e ha’incisos do art. 40 da LOA que s6 permitem a suplementagdo por meio de superavit
financeiro, como no caso do inciso XIV, um dos principais para o MEC, que € o chamado “carry
over” do or¢amento do ano anterior, que s6 pode ser aberto por meio da utilizagdo de superdvit
do ano anterior. Finalmente, os peritos parecem desconhecer, que ao final do ano de 2015, parte
das dotagdes foi cancelada, justamente quando ja tinha se tornado claro quais escolhas seriam
feitas.

74. De toda sorte, a fonte nfo se confunde com o limite de empenho e pagamento. Na pratica,
se o Orgdo utiliza aquela fonte e executa o crédito, dado que seu limite de gastos ndo teve
ampliagfo, deixard de executar outra dotagfo, sendo o efeito neutro. Assim, o resultado da
abertura e até da execugdo do crédito é nulo em relagdo ao volume de pagamentos. Ademais, se
utilizada a fonte vinculada ou uma receita propria, como a derivada da venda de um imével ou
prestagio de um servigo, pode-se até liberar a fonte de recursos ordindrios (ja que alguma despesa
ndo sera realizada, por ser o limite de pagamento o mesmo) para utilizagdo de uma receita
“carimbada”, melhorando a qualidade da gesto fiscal e — vale repetir — sem qualquer impacto ou
ampliagdo sobre o limite da despesa. De um &ngulo estritamente factual, pode-se observar que a
abertura de tais créditos nfio foi sucedida de qualquer ampliagdo do limite de empenho e
pagamento. Assim, a efetiva execugdo do crédito necessariamente implicou que o érgéo deixasse
de executar outra despesa, uma vez preservado o limite global da despesa.[Morettil] Isso sera
desenvolvidon hor ne ~+6xin
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3.1.1.2.3 Da materialidade: a execugiio financeira dos decretos foi compativel com
a obtencio da meta

75. Na resposta ao quesito 1 da defesa, sobre qual teria sido o “impacto dos decretos de
créditos suplementares para o atingimento da meta fiscal aprovada pelo Congresso Nacional”, os
peritos fazem a seguinte afirmagfo:

“Os créditos suplementares sdo alocados a programagio orgamentaria, ndo se dissociando
da dotagdo inicial, que, assim suplementada, passa a compor a dotagfo autorizada. E é essa
dotag@o autorizada que é efetivamente executada” (p. 67).

76. Portanto, quando questionados sobre o impacto dos decretos para o atingimento da meta,
ou seja, para a obtengfo da meta de resultado fiscal, os peritos remetem a execucéo dos decretos. No
entanto, avaliam que:

“(...) as tabelas apresentadas pela SOF ndo contém os elementos necessarios para a analise
precisa do total do impacto dos Decretos de créditos suplementares, isoladamente
considerados, no atingimento da meta fiscal aprovada pelo Congresso Nacional, ao final
do ano de 2015” (p. 74).

77. Diversos quesitos e questionamentos tratam da execugfo dos decretos, em especial,
procurou-se avaliar se a edigdo dos decretos afetou a obtengfo da meta fiscal. Nesta parte, portanto,

detesa; 4 da Senadora Ana Amelia; e pedidos de esclarecimentos 4 € 5 da detesa € 3.1, /.4, 2.2, 2.3,
2.5, 5 da Senadora Vanessa.

78. Na resposta ao quesito 9 da acusagfo os peritos afirmam que:

uma vez que a dotagdo inicial € suplementada, o crédito suplementar se agrega a dotagdo
inicial, integrando-se a programagdo or¢amentaria pertinente. Ndo se executa a dotaciio

inicial ou a dotacio constante do ato de suplementac¢io; o que se executa é a dotacio
autorizada pela programacio orcamentaria, composta pela soma indissociavel da

dotag@o inicial e da suplementagio.

Embora ndo seja simples, a identifica¢do da execu¢do exclusivamente do crédito
suplementar, as vezes, ¢ vidvel de forma artesanal. (...)

Contudo, na hipétese em que ha mais de uma suplementagéo, € imprescindivel conhecer a
ordem cronolégica de cada um dos créditos suplementares, em cada uma das programagdes.
Além disso, a avaliaciio precisa da execucio da dotaciio suplementar ( ~ "Tla
dotacfio inicial e outras suplementacdes) exige a andlise da programacfio detalhada
por grupo de natureza de despesa, fonte de recursos, modalidade de aplicacdo,
subtitulo, entre outros classificadores das programacées orcamentarias. (p. 30)

(...)

Embora nfo se possa, no presente trabalho pericial, precisar o montante total pago
decorrente da execuciio das dotacoes exclusivamente constantes dos trés Decretos de
suplementacio ora analisados, pelo estudo elaborado € possivel afirmar que os
Decretos investigados tiveram acdes executavas e efetivamente pagas no decorrer de

2015, com impacto fiscal concreto negativo sobre o resultado primdrio do exercicio.

79. Co bt
a possibilidade de con
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3)

4

5)

6)

7)

8)

9

88.

constitucionais e infraconstitucionais que regulam a abertura de créditos suplementares (art.
167, V, da Constituigdo Federal, arts. 40 a 46 da Lei n° 4.320/1964 e art. 4°, incisos I, alinea
"a",e V, alineas "a" e !b", item 1, da Lei no 13.115, de 20 de abril de 2015)”. Pareceres n°
00794/PFF/CGJOE/CONJUR-MP/CGU/AGU; 00797/2015/PFF/CGJOE/CONJUR-
MP/CGU/AGU; 00905/2015/PFF/CGJOE/CONJUR-MP/CGU/AGU e
00817/2015/PFF/CGJOE/CONJUR-MP/CGU/AGU;

Diversos érgdos e inumeras unidades do poder Executivo e do Poder Judicidrio solicitaram os
créditos ao Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo;

Houve solicitagdes e recomendagdes técnicas para a edigdo dos decretos, inclusive por meio
de notas técnicas e memorandos contendo justificativas do pedido. E de se destacar,
especialmente, as notas informativas do Ministério do Planejamento e as Exposi¢des de
Motivos do Ministro do Planejamento, Orgamento e Gestdo em cada decreto;

A solicitag¢do dos créditos tem origem nas unidades técnicas dos Orgdos, s@o processados nas
unidades setoriais de orgamento e enviados & Secretaria de Orgamento Federal por meio de
sistema de informagdes parametrizado, denominado SIOP;

Os créditos sfo analisados na Secretaria de Or¢amento Federal, nos termos da Portaria SOF
n° 16/2015;

A analise € realizada por servidores publicos concursados, cargo para o qual ha uma carreira
especifica denominada Analista de Planejamento e Or¢amento;

Os pedidos de abertura de créditos suplementares em favor dos 6rgéos do Poder Judicirio
sdo encaminhados para a SOF pelo Conselho Nacional de Justiga, inclusive com parecer de
mérito e com a indicagio das fontes de recursos, memorias de calculo e relatérios de
reestimativa de receitas;

O processo de solicitagdo de um crédito € extremamente complexo, contempla uma vasta rede
de atores e € operacionalizado por sistema de informagdes parametrizado para executar uma
série de verificagdes nesses pedidos de modo a evitar erros ¢ ilegalidades;

Compete aos técnicos do orgdo de origem a indicagfo das fontes para abertura de créditos
suplementares, nos termos do art. 7° da Portaria n° 16, de 29 de abril de 2015, da Secretaria
de Or¢amento Federal.

Além disso, as respostas as solicitagdes de esclarecimento a pericia feitas pela Senadora

Vanessa Grazziotin, particularmente o item 5 da conclusdo, informam que néo foi constatado ato de
ordenagio de despesas por parte da Presidente.

89.

Imprescindivel constatar que essa afirmagiio afasta a possibilidade de ilegalidade

cometida pela Presidente, inclusive diante do acolhimento da tese da acusacio. Se, de um lado,
é inequivoco que h4 ato da Presidente criando a dotagio orgamentria, ja que ela editou os Decretos,
de outro nfio ha ato da Presidente capaz de autorizar o empenho, visto que ela néo ordena despesas.
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90. E sabido que o Decreto cria a dotagdo or¢amentdria no universo do planejamento
orcamentdrio, diferente, portanto, do campo da execugdo orgamentdria. Enquanto que a dotagdo
pertence ao campo do planejamento, por sua vez o empenho, a liquida, ) e pagamento pertencem
ao universo da execugéo.

91. Ainda que se acatasse a tese da acusag@o sobre eventual impacto em meta supostamente
orgamentaria, seria menos agressivo a legalidade e a seguranca juridica admitir eventual impacto na

se de empenho. Como a pericia informa que ndo constatou ato de ordenagio de despesa presidencial
e, além disso, ndo hé provas de que houve ato da Presidente ordenando a despesa, nfo ha que se falar
em autoria sob uma perspectiva mais completa dos atos. Portanto, € inquestiondvel a autoria na edi¢io
dos Decretos, assim como também € inquestionavel que ndo ha autoria na ordenacio da despesa.

92. Além disso, apesar de ndo haver uma resposta cristalina da Pericia sobre a relagdo entre

, dasde__ :sase . decretos de créditos objeto da dentincia, esté claro que a execugéo
de parte das programac¢des dos decretos se deu mediante a ndo execugdo de diversas outras
programacdes, de modo que nfo ha que se falar em impacto negativo na meta. Os esclarecimentos da
Pericia feitos & Senadora Vanessa Grazziottin registrados sob os numeros 5.2, 5.3 e 5.4 demonstram
que ndo houve impacto.

93, O item 5.2 afirma que “a vigéncia da determinagdo dos limites de empenho e
movimentagdo financeira antecede e incide nas programagdes”, ao passo que os demais quesitos,
conforme ja exposto no topico anterior, provam que ndo houve execugdo acima das dotagdes da LOA
para as a¢les objeto dos Decretos, tampouco quando se considera o conjunto das programagdes do
ano. Desse modo, afirma-se que o art 13, § 52, da LDO 2015 e o art 1°, § 2°, do Decreto 8.456\2015
foram observados e condicionaram a execugdo dos créditos suplementares aos limites previstos, tetos
estes que ndo foram ampliados.

94, Além de todo o exposto, o item 7 da Conclusdo do laudo pericial informa que documentos
da SOF atestam que a Presidente ndo foi alertada sobre eventual incompatibilidade dos Decretos com
a meta fiscal, tal como fica claro na resposta ao quesito 27.

95. Contudo, a resposta ao quesito 26 é ainda mais esclarecedora do que a propria concluséo.
A informagio mais relevante nfo ¢ a de que a Presidente nfo foi alertada, mas sim de que ela foi
informada de que os decretos nio afetavam a obten¢io da meta. A resposta ao quesito 26 ¢ clara
para cada decreto. Diz o Ministério do Planejamento:

“8. Esclareco, a proposito do que dispde o caput do art. 4° da Lei n°® 13.115, de 2015,
que as alteragSes decorrentes da abertura deste crédito ndo afetam a obtencdo
da meta de resultado primario fixada para o corrente exercicio (...)”

96. Portanto, ainda que se crie uma interpretagéo alternativa sem base juridica cristalina e
consolidada para classificar os decretos como ilegais, estd claro que ndo houve dolo da Presidente da
Republica na assinatura dos Decretos de crédito suplementar questionados.

3.1.3 O cenario fiscal em que foram editados os decretos

97. Na resposta ao questionamento da Senadora Ana Amélia, os peritos trazem algumas
observagdes importantes sobre o cenario fiscal a época da edigdo dos decretos e sobre a atuagdo do
Governo Federal em meio a uma situagdio econdmica atipica, nas palavras do nobre relator do PLN
5. Os peritos sdo precisos em afirmar que, no momento da edigdo do Relatério do 3o bimestre:
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98.

99.
LRF.

100.

101.

102.

3.1.3.1

ressaltamos nio haver evidéncias que demonstrem, de forma inequivoca, que o

Poder Executivo tenha abandonado a perseguicio da meta originalmente
estabelecida na L.LDO/2015.

A propésito, it  rta destacar que, s ndo o Rele A ioc [

Relatério ue Avaliagdo de Receunas e Despesas Primarias do 3* Bimestre de
2015], o Poder Executivo havia adotado uma série de medidas visando ao atingimento
da meta originalmente estabelecida.

(.)

Complementarmente, a CMO, ao proferir Parecer quando da apreciagdo da
proposta de redug@o da meta fiscal constante do PLN 5/2015, destacou que o governo
teria “utilizado de todos os mecanismos a sua disposiciio para reequilibrar o
orcamento”. O Parecer também destaca “um esforgo legitimo para equacionar o
déficit piblico e restabelecer a confianca na capacidade de o pais superar os

percalcos vividos neste momento atipico”.

Sobre o contingenciamento em 2015

Em resposta aos quesitos 2, 7 e 28 da acusagdo e 19, 21, 22 e 23 da defesa, cumpre
esclarecers os pontos abaixo.

O ano de 2015 foi o ano do maior contingenciamento em % do PIB desde o inicio da

Antes mesmo da aprovagdo da LOA, o governo realizou uma limitag8o de empenho para
os valores autorizados no periodo da antevigéncia do Orgamento. O Decreto 8.389, de 07 janeiro de
2015, limitou o valor mensal das "despesas correntes de carater inadidvel" a 1/18 (um dezoito avos)
do valor constante do Projeto de Lei Or¢amentéria de 2015, até que ocorresse a publicagdo da Lei
Or¢amentdria daquele ano.

A publicagfo da lei orgamentdria s6 ocorreu em de 22 abril de 2015, quando foi publicado
o Decreto 8.434 que definiu o limite de empenho de despesas pelos 6rgdos, pelos fundos e pelas
entidades do Poder Executivo até o estabelecimento da Programagéo Financeira de que trata o caput
do art. 80 da Lei Complementar no 101, de 4 de maio de 2000, que deveria ser apresentada pelo
Executivo em até 30 dias apds a publicagdo da LOA.

Assim em 22 de maio de 2015, foi publicado o Decreto 8.456, com a programagdo
or¢amentdria e financeira, estabelecendo o cronograma mensal de desembolso do Poder Executivo
para o exercicio de 2015. Neste Decreto, conforme atesta a Pericia, o limite disponivel para empenho
¢ movimentagdo financeira foi estabelecido nos anexos I e II deste mesmo Decreto.

103. De acordo com o Decreto, os limites totais autorizados seriam definidos de acordo com o
quadros abaixo:

_ ANEXOI )

LIMITESI MOVIMENTACAO E EMPENHO RELATIVOS A DOTACOES
CONSTANTES
DA LEI ORCAMENTARIA PARA 2015
RS
Obrigatorias Discricionarias Total
Lei Disponivel Lei Disponivel Lei Disponivel

122.1¢
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104.

Este mesmo decreto traz no § 22 do art. 1° a seguinte determinagéo:

§2¢ - ~idj¢~--—~"ementa~ - -~~~ " iaisab-—*-- e os créditos especiais reabertos

nesie exerciclo, re1ativos aos grupus ue natureza ue despesa “3 - Qutras Despesas
Correntes”, “4 - Investimentos” ¢ “5 - Inversdes Financeiras”, ressalvadas as

exclusdes de que trata o § 1°, terfio sua execu¢dio condicionada aos limites
constantes do Anexo 1.

ANEXO IT
LIMITES DE PAGAMENTO RELATIVOS A DOTACOES CONSTANTES DA LEI
ORCAMENTARIA DE 2015 E AOS RESTOS A PAGAR (¥)

R$ mil
ATE MAI|ATE JUN |ATEJUL |ATEAGO |ATESET |ATEOUT |ATENOV |ATE DEZ
Nido PAC |79.751.308 |96.429.831 113.102.352 |129.712.073 | 146.285.045 |162.853.015 |179.413.989 |195.974.282
‘ PAC 19.227.691 |22.543.510 25.859.329 28.950.148 32.040.967 35.131.786 38.222.605 40.491.611
TOTAL 98.978.999 |118.973.341 |138.961.681 |158.662.221 |178.326.012 |197.984.801 |217.636.594 |236.465.893
(*) Exclusive emendas individuais com RP 6.
ANEXO III

LIMITES DE PAGAMENTO RELATIVOS A EMENDAS INDIVIDUAIS -
DOTACOES CONSTANTES DA LEI ORCAMENTARIA DE 2015 E RESTOS A PAGAR (*)

R$ mil
ATE ATE . ATE ATE ATE ATE .
mal  Jun  |ATEIULIAGo  |ser |lour  |nov  |ATEDEZ
TOTAL |634.340 884.338 1.134.336 |1.384.334 |2.271.523 |3.158.712 |4.045.901 |4.933.090

105.

106.

(*) Emendas individuais com RP 6.

Para os demais Poderes, o Relatorio de Avaliagdo de Receitas e Despesas apresentado
nesta mesma data indicava a necessidade de contingenciamento, a ser feito por ato proprio.

Nos bimestres que se seguiram houve mais dois contingenciamentos, em 30 julho de
2015, pelo Decreto 8.496 e, em 27 de novembro de 2015, pelo Decreto 8.580. Em ambos, frente &
revisdo do cenario de receita e despesas obrigatorias, houve novos contingenciamentos, dessa forma,
o limite autorizado pelos Decretos de contingenciamento, nos Anexos I e II foram alterados para os
seguintes valores descritos abaixo:

Tabela — Limites de Empenho e Movimentagiio Financeira Poder Executivo

NS

Decreto 8.456 Decreto 8.496 Decreto 8.580
Anexo I Anexo II Anexo I Anexo 11 Anexo [ l Anexo 1l
Limites | 242.393.903 236.465.893 233.919.334 228.457.925 222.767.458. | 218.413.231
‘\PDOFEDK
q, fl.n® 71,
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ocorrerem a conta de excesso de arrecadagdo de recursos proprios financeiros e ndo
financeiros, apurado de acordo com o § 30 do art. 43 da Lei no 4.320, de 1964.

124. Na resposta ao quesito 20 da defesa, reconhece-se que esses decretos se subordinam aos
limites:

“(..) ndo se pode afirmar que a abertura de créditos suplementares leva
necessariamente ao aumento dos gastos, os quais se subordinam, em Gltima instincia,
aos limites de contingenciamento e de movimentag&o financeira” (p.116).

125. Na resposta ao quesito 22 os peritos sdo precisos ao afirmar que:

“(...) o_ato que edita o decreto suplementar apenas consigna o aumento de
dotacdo orcamentdria, autorizando a sua inser¢do no SIAFI, que passa a refletir a

dotag&o atualizada” (p. 119).

126. Portanto, com base nesses trechos, é possivel concluir que os decretos ndo ampliaram os
limites para a execugdo, tendo apenas ampliado a dota¢do or¢amentdria.

3.1.3.2 O impacto de um contingenciamento maior em julho de 2015

127. Os peritos afirmam que “considerando a meta de resultado primario efetivamente » = nte
a época, o contingenciamento deveria ser ndo apenas de R$ 8,60 bilhGes , como foi operacionatizado
pelo Decreto n° 8.496/2015, mas de R$ 58,05 bilhdes” (pp. 21-22). No entanto, os peritos afirmam
que ndo podem avaliar o impacto de tal medida.

128. Na nota técnica conjunta das dreas responsaveis no governo federal pela gestdo fiscal
(STN e SOF - Nota Técnica Conjunta SOF-STN n° 1/2015 de 23 de outubro de 2015) os técnicos
dessas areas apresentam os impactos de um contingenciamento de R$ 58,0 bilhdes em julho de 2015.

129. No Relatério de Avaliagdo de Receitas e Despesas Primarias do 3° Bimestre de 2015, foi
apurado um decréscimo da projecdo das receitas primdrias de R$ 46.683 milhdes em comparagéo
com a estimativa do 2° bimestre. Por sua vez, verificou-se um aumento das despesas de cariter
obrigatorio de R$ 11.364 milhdes. A queda da receita somada ao aumento da despesa obrigatdria
levaria a novo contingenciamento de R$ 58.048,0 milhdes, sendo R$ 57.200,5 milhGdes em despesas
discriciondrias do Poder Executivo e R$ 847,5 milhdes em despesas discriciondrias dos demais
poderes.

130. Diante dessas circunstincias, o contingenciamento de RS 57.200,5 em programacoes
do Poder Executivo representaria uma contencio de 96,11% -~s recurs ‘vric em
meados do sétimo més do ano, 0 que implicaria na interrupgdo das atividades de todos os orgdos
federais em 2015, pois os 6rgdos teriam suas dotagdes, classificadas como despesas discriciondrias,
contingenciadas em sua quase totalidade.

131. Em 2015, até julho, ja havia sido contingenciado cerca de 40% das despesas que
compreendem as despesas contingencidveis. Historicamente, trata-se do maior contingenciamento ja
implementado, cerca de 1,22% do PIB.
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3.1.3.3 Sobre o contingenciamento dos demais Poderes

132. Aqui cabe ressaltar que a regra para o contingenciamento dos demais Poderes ¢ diferente
darc~adoPoder ” cutivo, pois preserva as ativida¢  basicasdesss ~ ~ i. 7 ) pode ser visto
no §lo do art. 52 da LDO as atividades dos demais poderes sdo preservadas:

§ 1o O montante da limitacfio a_ser promovida pelo Poder Executivo e pelos
orgios_referidos no caput sera estabelecido de forma proporcional 3
participacio de cada um no conjunto das dotacfes orcamentdrias iniciais
classificadas como despesas primdrias discriciondrias, identificadas na Lei
Orgamentaria de 2015 na forma das alineas "b", "¢" e “d” do inciso I1 do § 40 do art.
70 desta Lei, excluidas as:

I - atividades dos Poderes Legislativo e Judiciario, do Ministério Publico da

Unifio e da Defensoria Piiblica da Unifio constantes do Projeto de Lei
Orcamentiria de 2015; e

()

§ 20 No caso_de a estimativa atualizada da receita primaria liquida de
transferéncias constitucionais e legais, demonstrada no relatério de que trata o § 4o,
ser inferior aquela estimada no Projeto de Lei Orcamentaria de 2015, a exclusiio
das despesas de que trata o inciso I do § 10 serd reduzida na proporc¢io da
frustracfio da receita estimada no referido Projeto.

133. Essaregra constante do §20 foi alterada em 2007 devido a uma situag¢do que levaria a um
contingenciamento muito grande das atividades bésicas do Judicidrio e do Ministério Publico.
Naquele ano, esses 0rgdos ndo realizaram por ato proprio o montante de limita¢do indicado pelo Poder
Executivo.

134. Quando da reavaliagdo de receitas e despesas do 1o bimestre de 2007, observou-se ser
necessario o contingenciamento de R$ 16,4 bilhdes, distribuidos proporcionalmente entre os Poderes
da Unido e o MPU, conforme dispunha o art. 77, § 10, da Lei de Diretrizes Or¢gamentarias de 2007 -
LDO-2007.

135. Nesse sentido, o contingenciamento de R$ 16,4 bilhdes foi assim distribuido: R$ 15,1
bilhdes para o Poder Executivo e R$ 1,3 bilhdio para os demais poderes, sendo R$ 336,9 milhdes
relativos ao Poder Legislativo, R$ 744,0 milhdes ao Poder Judicidrio ¢ R$ 165,4 milhdes ao
Ministério Publico da Unifo.

136. N#o obstante, o Poder Judiciario e o0 MPU efetivaram suas limitagdes de empenho e
movimentagdo financeira em valores inferiores aos indicados no relatério enviado pelo Poder
Executivo. Assim, por meio da Portaria Conjunta no 2, de 29 de margo de 2007, o Poder Judicidrio
procedeu a uma limitagdo de R$ 217,7 milhdes. O MPU, por sua vez, publicou a Portaria no 143, de
12 de abril de 2007, que limitou em R$ 48,4 milhdes suas despesas discricionarias. Ambos
contingenciaram apenas 29,26% do valor apontado no RARDP como necessario ao cumprimento da
meta de resultado primaério.

137. A solugiio encontrada a época, foi a absorgdo, pelo Poder Executivo, do valor ndo

contingenciado pelo Poder Judicidrio e MPU, correspondente a R$ 643,3 milhdes, para que se
garanﬁsqe o cumprimento da meta de realtadn nrimaria ectahelecida na art 20 da T.DO-2007. A

mew.da ool viabuazada agp 1
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retificagdo do Anexo XI do Decreto - 6.076, de 10 de abril * ~207, e *'»  'ires
despesas discriciondrias dos Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio e do MPU, a fim de torna-
los compativeis com as limitagdes de empenho efetivadas.

138. Por fim, esclarega-se que a Portaria Conjunta no 2, de 29 de margo de 2007, do Poder
Judicidrio, bem como a Portaria no 143, de 12 de abril de 2007, do MPU, nada dispuseram acerca das
motivagdes do contingenciamento inferior ao estabelecido pelo RARDP.

139. A partir daquele ano a regra para o contingenciamento das atividades passou a ser “na
proporg¢ao da frustragéo da receita estimada no referido Projeto” conforme dispde o §20 acima.

3.1.34 Sobre o cenario de receita e a necessidade de alteracio da meta

140. Conforme discorrido no item 3.1.3.1, a gestdo fiscal durante o ano de 2015 foi
caracterizada pela imposigéo de limites financeiros rigorosos para a execugdo das despesas primdrias,
que implicaram no maior contingenciamento em porcentual do PIB desde o inicio da LRF. Além
disso, no primeiro semestre desse mesmo ano o governo ja havia implementado ou submetido ao
Congresso um conjunto de medidas voltadas para reduzir despesas e para recuperar a arrecadaggo. A
despeito dessas medidas explicitas de ajustamento fiscal, a frustragdo nas estimativas de receitas
comprometeu o esfor¢o de se ampliar o resultado primario. Essa argumentagdo que atribui ao
comportamento atipico ou excepcional das receitas a principal causa da dificuldade de se ampliar o
resultado primdrio est4 explicita nas diversas manifesta¢des do Poder Executivo e posteriormente
foram corroboradas por manifestagdes do Poder Legislativo.

141. Para exemplificar, seguem-se alguns excertos do Relatorio de Avaliagdo de
Receitas e Despesas Primarias do 3o Bimestre de 2015 que foram apresentados no laudo pericial em
resposta ao quesito 1 solicitado pela Exma. Sra. Senadora Ana Amélia:

11. A meta de superavit primdario do setor publico consolidado néo financeiro para
2015, fixada inicialmente em R$ 66,3 bilhges, equivalente a 1,2% do PIB, foi definida
quando da revisdo da LDO em dezembro de 2014. Naquele momento, o governo € o
mercado trabalhavam com expectativa de obtencdo de um superdvit primério de
0,19% do PIB em 2014 e crescimento de 0,80% do PIB em 2015 (conforme apontado
pelo relatério Focus de 21/11/2014).

12. Para garantir que essa meta fosse atingida, o governo adotou um amplo conjunto
de medidas para reduzir despesas e para recuperar a arrecadagéo.

13. No 4mbito do controle dos gastos, destacam[se: (i) aumento das taxas de juros
em diversas linhas de crédito para reduzir os subsidios pagos pelo Tesouro Nacional;
(ii) racionaliza¢do dos gastos de diversos programas de governo, com revisio das
metas; (iii) fim do subsidio & CDE no valor de R$ 9,0 bilhdes; (iv) revisdo das regras
de pensdo por morte e auxilio doenga e; (v) revisdo do seguro defeso, do seguro
desemprego e do abono salarial. Adicionalmente, deveTse considerar o
contingenciamento das despesas discricionarias no valor de R$ 70,9 bilhges.

14. Com relagiio a receita, destacam[se as seguintes medidas: (i) elevagdo da

aliquota do IPI para automéveis, moéveis, laminados e painéis de madeira e

cosmeéticos; (ii) PIS/Cofins sobre importagéo; (iii) IOFOCrédito para pessoa fisica;
(7T 7 st VF S )
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(vi) corregdo de taxas e pregos publicos.

15. Além disso, foram enviadas propostas legislati +  visam o aumento da
arrecadagéio: (i) o projeto de Lei 863/2015, que reverte parte da desoneragio da folha
de pagamento e; (ii) a Medida Proviséria 675, que aumenta a CSLL cobrada das
institui¢des financeiras de 15% para 20%.

16. Apesar de todas essas medidas adotadas pelo governo, desde dezembro de 2014,
ndo se observou, até junho, retorno do superavit primério para o nivel previsto
incialmente, em fungo da grande frustragdio da estimativa de receitas, decorrente de
varios choques que ocorreram desde o final de 2014.

17. Nesse contexto, o Poder Executivo enviou ao Congresso Nacional Projeto de Lei
que altera a LDOZ2015 no sentido de reduzir a meta de resultado primério. O
presente relatorio de avaliagdo bimestral ja considera o projeto de lei em questdo. Em
termos nominais, o Projeto de Lei encaminhado fixa a meta de superavit primdrio do
setor publico ndo financeiro consolidado para 2015 em R$ 8.747,0 milhdes,
equivalente a 0,15% do PIB, sendo R$ 5.831,0 milhdes do Governo Central.

142. Na mesma dire¢8o, a Comissdo Mista do Orgamento (CMO), ao proferir Parecer quando
da apreciagdo da proposta de redugdo da meta fiscal constante no PLN 5/2015, destaca o "contexto
excepcional" que dificultou o ajuste fiscal devido a expressiva queda na receita ptblica. Seguem-se
alguns excertos = 1bém apreser © 'os no laudo peric’ *emrespostaao«  ito 1 solici’ 7 oele T

Sra. Senadora Ana Amélia:

2. Decidimos aceitar a proposta de alteragdo do PLN 5 encaminhada pelo Executivo,
com alguns ajustes. N2o podemos ignorar as dificuldades financeiras que o pais vem
enfrentando. A queda expressiva da receita piiblica, de mais de R$ 197 bilhdes
em relacéio a lei orcamentaria, mostra que estamos em um contexto excepcional.

O ajuste esta sendo feito a duras penas porque a arrecadagfio vem respondendo com
muita intensidade a queda da atividade econdmica, porque houve e hé oposi¢do a
algumas medidas fiscais propostas e seus efeitos foram atenuados na tramitagdo dos
projetos, e porque a deterioragdo das condigdes de mercado dificulta a realizagéo de
algumas operagdes. Do lado das despesas, a rigidez de mais de 90% dos gastos reduz
as possibilidades de atuagéo.

O Governo tem utilizado de todos os mecanismos a sua disposi¢do para reequilibrar
o orgamento: realizou contingenciamento recorde de R$ 79,9 bilhdes de despesas
discriciondarias; prop0s uma série de medidas de reforgo de arrecadagéo, algumas
ainda em tramitagdo no Congresso Nacional, e outras de redugdo dos gastos
obrigatérios. Por outro lado, atento s recomendagdes da Corte de Contas, o Poder
Executivo, mesmo diante da restri¢do orgamentéria, efetuou o pagamento de mais de
R$ 13 bilhdes de subsidios e subvengdes pendentes de anos anteriores.

Temos que reconhecer que ha um esforgo legitimo para equacionar o déficit publico
e restabelecer a confianga na capacidade de o pais superar os percalgos vividos neste
momento atipico. O projeto ora analisado prima pela transparéncia ao explicitar a
realidade das finangas publicas. Mesmo diante das adversidades, ndo ha abandono da
disciplina fiscal. Ao contrario, evidenciam-se todos os esforgos realizados que, em
vista da conjuntura, apenas comegam a produzir os resultados esperados.

[..]

Sabemos que desde o final de 2014 o Brasil estd passando por momento de forte
desacele  do n
diversos paises emergentes € quead Gos Pregos Uds COILIVUILES €, UV PIALY LILSLIU,
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justamente no ano de maior queda do crescimento econdmico desde o advento da LRF, como se pode
verificar na tabela X. M¢ ) diante das inimeras medidas supracitadas de ampliagio da arrecadagio.

145. Vale destacar ainda que o ano de 2015 foi um dos tnicos no periodo recente em que se
verificou queda real no volume de despesas primdrias (ver tabela X) que também reflete o esfor¢o de
se promover o ajuste fiscal pelo lado das despesas. Esfor¢o este reconhecido no parecer supracitado
da CMO que afirma que "mesmo diante das adversidades" ndo houve "abandono da disciplina fiscal.
Ao contrario, evidenciam-se todos os esfor¢os realizados que, em vista da conjuntura, apenas
comegam a produzir os resultados esperados." Em conformidade com a estratégia explicitada em nota
técnica do Ministério da Fazenda intitulada "Reequilibrio Fiscal e Retomada da Economia" que
estipulava a necessidade de se promover o reequilibrio fiscal como pré-condi¢do para a retomada do
crescimento econdmico’. Ndo obstante, o esfor¢o de ajuste fiscal ndio logrou éxito em promover essa
retomada, diante das incertezas no cendrio politico interno e dos desdobramentos da crise
internacional, além do proprio efeito adverso da redugfo real dos gastos publicos em um ano de crise
econdmica.

3.1.35 A adequacio da LRF a uma situaciio de crise econémica

146. A situacdo de alteragdo da meta proposta pelo Executivo, foi decorrente da revisdo do
cenario econdmico e dos prejuizos trazidos para a prestagdo de servigos publicos decorrentes de um
contingenciamento de mais de 96% das despesas discriciondrias.

147. Cabe ressaltar, que o legislador, na formulagfo da L. .F estava ciente dos efeitos deletérios
sobre o cenario fiscal de uma redugad do cenario econdmico e por isso previu que em cendrios de
baixo crescimento, haveria prazos maiores para cumprimentos de determinadas metas. Isso estd
explicito no art. 66 que deve ser entendido como uma regra geral para situagdes como as de 2015,
quando a economia teve uma retragfo real de 3,8%.

Art. 66. Os prazos estabelecidos nos arts. 23, 31 e 70 serfo duplicados no caso de crescimento
real baixo ou negativo do Produto Interno Bruto (PIB) nacional, regional ou estadual por
periodo igual ou superior a quatro trimestres.

§ 1o Entende-se por baixo crescimento a taxa de variagfio real acumulada do Produto Interno
Bruto inferior a 1% (um por cento), no periodo correspondente aos quatro altimos trimestres.

§ 20 A taxa de variagdo serd aquela apurada pela Fundagéo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica ou outro érgdo que vier a substitui-la, adotada a mesma metodologia para apuragéo
dos PIB nacional, estadual e regional.

3.14 Jurisprudéncia a época da realizagdo dos atos

148. Havia uma ampla jurisprudéncia que conferia a legalidade no momento da edigdo dos
atos questionados. As respostas aos quesitos 37 a 40 da defesa e o questionamento 6 defesa permitem
reforgar tal afirmagéo.

149. Em 2009, houve situagdo idéntica a observada em 2015. O Poder executivo encaminhou
em abril um PLN de mudanga de meta e ja incorporou nos relatorios bimestrais a proposta de alteragdo
de meta, mesmo antes de o PLN ser aprovado pelo Congresso Nacional, como fica explicito no
seguinte trecho do Relatorio de maio de 2009:

3Ver: C™ "IR,R iSON¢ sema :on il riaz 0 3 caope 2005-
20147 Rio de Janerro: Ipea, 2015. (" toparaL ).
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(... "™ 7 Executivo ~ amin’ 1 proposta de alteraciio da meta de
primario, via Projeto de Lei encaminhado ao Congresso Nacional por meio da

Mensagem n° 326, de 14 de maio de 2009, alterando o art. 2° ¢ 0 Anexo [V da LDO-
2009, contemplando a redugdo mencionada. Assim, a presente avaliacfio ja leva em
consideracdo as novas metas propostas, quais sejam: 1,40% do PIB para os
Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social, e 0,20% para o Programa de Dispéndios
Globais das empresas estatais federais. (p. 5)

Assim, finalizado o segundo bimestre, foi procedida avaliagéio completa de todos os
itens de receitas e despesas obrigatdrias primérias do Governo Federal, observando
dados realizados até o més de abril e pardmetros macroecondmicos atualizados, que
reflitam a realidade atual e as expectativas até o final do exercicio. Apds a anilise

da realizaciio e reprojeciio dos itens até o final do ano, combinada com as novas
metas fiscais propostas, constatou-se a possibilidade de ampliagf~ *~~ '¥-i¢nn A~

empenho e movimentacdo financeira em RS 9.1 bilhdes em relayav a avauagav
anterior, nos termos do § 1° do art. 9° da LRF. (pp. 5-6)

150. Na andlise das Contas de 2009, o egrégio Tribunal analisou este fato de forma explicita,
como fica claro no seguinte trecho:

“O Poder Executivo encaminhou ao Congresso Nacional o Projeto de Lei (PLN n° 15,
de 2009) que propunha reduc¢io da meta para 1,4% do PIB para o Governo Central e
0,20% do PIB para as Empresas Estatais, sendo proposta a exclusdo do grupo Petrobras da
apuragio do resultado fiscal do setor publico. Tais parimetros passaram a ser adotados
nas reavaliacdes bimestraic mesmo antes da aprnvacio do Congresso N~~ional, 0 que
veio a ocorrer em 9/10/Z . ), quando da promulg; da Lein® 12.053/2¢ ... (p. 80)

Ap6s a andlise da realizagdo e da nova proje¢do dos itens até o final do ano, combinada
com a alteragfo das metas fiscais propostas ao Congresso Nacional pelo Poder Executivo,
constatou-se a possibilidade de ampliagdo dos limites de empenho e movimentagdo
financeira em R$ 9,1 bilhdes em relagdo 4 avaliagdo anterior, nos termos do § 1° do art. 9°
da LRF.” (Relatorio e Parecer Prévio das Contas da Unifio para o exercicio de 2001, pags.
80 e 82, grifos nossos)

151. Nas conclusdes sobre as contas de 2009, o relatorio traz a seguinte observagdo, que
pressupde que a pratica descrita acima ndo seria considerada uma ofensa ao art. 90 da LRF:

A andlise conduz a conclusdo de que o Poder Executivo Federal observou os principios
fundamentais de contabilidade aplicados a administragdo publica, que os balangos
demonstram adequadamente as posigdes financeira, orgamentdria e patrimonial da Unido
em 31 de dezembro de 2009, e que foram respeitados os pardmetros e limites definidos
na Lei de Responsabilidade Fiscal.” (p. 421 — 8. Concluséo)

(http://portal.tcu.gov.br/tcu/paginas/contas_governo/contas_200" ™" zxtos/CG%202009%2
ORelat%C3%B3rio.pdf - As contas do ano de 2009 foram aprovaaas pelo TCU em 2010 e

pela Comissdo Mista de Planos, Or¢amentos Publicos e Fiscalizagdo - CMO em
13/10/2015).

152. Das ressalvas apontadas naquele ano, nenhuma dizia respeito a esse fato. Nesse mesmo
relatério referente as contas, em um trecho também da andlise da LOA 2009, o tribunal faz uma
apresentagdio dos dados referentes as “Alteragdes dos Orgamentos” e traz o seguinte quadro na pagina
79:

ST
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Abertura de créditos adicionais — OFSS — 2008 e 2009

RS bilhdes

Créditos Adicionais 2008 2009
Suplementares 2472 260,8
Especiais 438 19,5
Extraordinarios 17.9 8,3
Total Bruto 269,9 288.6
Cancelamentos 80,3 164,9
Total Liquido 189,6 123,7

Fonte: BGU e SOF
153. E sobre o quadro acima, observou-se que houve acréscimo ao Orgamento anual, sem
constatar que isso, de alguma forma ferisse a obteng¢do da meta, mesmo que parte desse aumento
tenha ocorrido por Decreto do Presidente da Reptblica, durante o periodo de tramita¢do do Projeto

de Lei que prop0s a alteragdo da meta:

Segundo consta do Balango Geral da Unido (BGU), com a abertura e reabertura de créditos
adicionais, computados os anulados (fonte de recurso) e os cancelados, 0 Orcamento Anual
foi acrescido em RS 126.6 bilhdes (7.6%), dos quais RS 123.7 bilhées foram destinados
ao OFSS, que aumentou 7,8%, e R$ 2,9 bilhdes ao Or¢amento de Investimento, com um
acréscimo de 3,6%. (p. 78)

L L
financeiro para abertura de crédito suplementar, contorme o teXto do decreto abaixo:

Art.12 Fica aberto ao Orgamento Fiscal da Unifio (Lei n° 11.897, de 30 de dezembro de
2008), em favor do Ministério da Educagfo, crédito suplementar no valor de RS$
1.041.213.967,00 (um bilhdo, quarenta e um milhdes, duzentos e treze mil, novecentos e sessenta
e sete reais), para atender a programagéo constante do Anexo I deste Decreto.

Art. 2¢ Os recursos necessarios a abertura do crédito de que trata o art. 12 decorrem
de:

I - superavit financeiro apurado no Balango Patrimonial da Unido do exercicio de
2008, relativo a Recursos Ordindrios, no valor de RS 8.301.029,00 (oito milhdes, trezentos
e um mil, vinte e nove reais); €

II - anulagdo de dotagBes orgamentarias, no valor de R$ 1.032.912.938,00 (um bilhéo,

trinta e dois milh&es, novecentos e doze mil, novecentos e trinta e oito reais), conforme indicado
no Anexo II deste Decreto.

155. Ainda assim, em diversas vezes, os membros do TCU afirmam que nunca se
manifestaram sobres esta questdo, em especial na andlise das contrarra: s encaminhadas pelo Poder
Executivo no 4mbito do Parecer Preliminar das Contas de 2014, conforme trecho constante da parte
referente a “Aprecia¢io da execugiio orcamentaria de 2009”:

Vale ressaltar que, ndo obstante a auséncia de contingenciamento no valor de
aproximadamente R$ 14 bilhdes, em descumprimento ao art. 9° da LRF, por ocasido
do segundo relatério de avaliagdo bimestral de 2009, com base na meta fiscal em

vigor pela LDO 2009, tal irregularidade nfio foi objeto de deliberacdo pelo

Tribunal. pois o fato nio foi levado ao Relatério das Contas do Governo daquele

exercicio. Assim, nfio prospera o argumento de que houve alteracio de

entendimento do TCU acerca da ilegalidade da auséncia de contingenciamento
com base em alteracio de meta fiscal constante em projeto de lei, ja4 que
anteriormente nio houve deliberacio do Tribunal sobre a matéria.
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156. No entanto, além da referéncia explicita ao fato destacada acima, no ano de 2009, em
meio a outro relatério, TC 013.707/2009-0, um Relatorio de Acompanhamento da Secretaria de
Macroavaliagdo Governamental (Semag), houve uma analise desse fato ainda mais explicita.

",

Unido, (receitas originarias da atividade tributaria e da prestagdo de servigos, excluidas as de natureza
financeira) durante o 1° semestre do exercicio de 2009, com vistas & avaliagio do cumprimento das
metas de arrecadagfo estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais e avaliava as Secretaria da Receita
Federal (RFB), Secretaria do Tesouro Nacional (STN), Secretaria de Orgamento Federal (SOF).

158. Na anélise da 4rea técnica, ainda que a andlise fosse sobre a arrecadagio, a unidade técnica
fez a seguinte observagéo sobre o fato aqui em discusso:

Sob a justificativa de que o cendrio macroecondémico favoravel no qual foram
aprovadas as metas fiscais originais da LDO 2009 nio mais se fazia presente,
haja vista os efeitos adversos da crise financeira deflagrada ao final de 2008
sobre a economia do Pais, o Poder Executivoe encaminhou, por meio da
Mensagem n° 326, de 14 de maio de 2009, Projeto de Lei ao Congresso
Nacional (PLN n° 15/2009) propondo a altera¢fio da meta de resultado
primario de 3.80% do PIB para 2.50% no ambito do setor publico
consolidado.

(..)

Assim, balizado por metas fiscais em conformidade com o PLN n°
15/2009, o Poder Executivo, em seu Relatorio de Avaliagdo do 3° bimestre,
publicado em 20/7/2009, concluiu_que a “revisio '~~~ ~~*—qtivas das
receitas primarias e das despesas obrigatérias nio mndica a necessidade
nem de limitacio, nem de ampliaciio em relaciio a avaliacio anterior”,
mencionando que “serdo mantidos os limites de movimentag&o € empenho e
de pagamento estabelecidos pela Segunda Avaliagdo Bimestral”.

(..)

Contudo, cumpre salientar que até o presente momento o Projeto de Lei
que versa sobre a reduciio da meta de superdvit primario da LDO 2009

encontra-se em_tramitacio no Congresso Nacional. Todavia, de modo
antecipado, o Poder Executivo modificou sua programacio financeira,

editando decretos que levaram em conta as novas metas propostas, porém nio
formalmente estabelecidas, haja vista que, embora iminente, a "zra = '
LDO 2009 ainda nfo foi consumada.

Nesse sentido, é cabivel que este Tribunal determine 4 Secretaria de
Orcamento Federal que, quando da realizacdo da iltima avaliacio
orcamentaria bimestral relativa ao exercicio de 2009, a ser efetuada até o
vigésimo dia apds o encerramento do quinto bimestre, se utilize da meta de
resultado_primario vigente & €poca, sobretudo se o Projeto de Lei do
Congresso Nacional n° 15/2009, que propde a alteragio da meta de resultado
primério prevista na LDO 2009, ainda ndo tiver sido efetivamente aprovado.

159. Na proposta de encaminhamento do referido relatdrio, ha a seguinte determinag&o:
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8.2 determinar & Secretaria de Orgamento Federal que, quando da realizaciio
da ltima avaliacfio orcamentdria bimestral relativa ao exercicio de 2009, a ser
efetuada até o vigésimo dia apos o encerramento do quinto bimestre, se utilize da
meta de resultado primario vigente 4 época, caso o Projeto de Lei do Congresso
Nacional n° 15/2009, que propde a alteragio da meta de resultado primario prevista
na LDO 2009, ainda nfo tenha sido aprovado;

160. No entanto, no voto do Relator, Ministro Raimundo Carrero, de 24 de fevereiro de 2010,
traz a seguinte observagio:

11. Assim, com o advento da Lei 12.053/2009, adequou-se a Secretaria de
Orcamento Federal a legislacdo vigente na ocasifio da reavaliagio or¢amentaria do

quinto bimestre, perdendo consequentemente o objeto a determinacio alvitrada
pela Unidade Técnica.

161. No acorddo aprovado pelo Plenario nesse mesmo dia, o ponto referente aos relatorios de
receita e despesa foi:

9.1. considerar a arrecadag@o de receitas primarias da Unido no primeiro semestre do
exercicio de 2009 compativel com o estabelecido no Anexo de Metas Fiscais da Lei
11.768/2008 — LDO 2009, ainda que, em avaliagdo parcial, tenha sido apurado um
resultado 0,63 p.p. inferior & meta prevista;

162. Portanto, nfo é verdade que a utilizagdo do PLN nos relatdrios bimestrais ndo foi objeto
( it ¢ pelol » W Ao ( ¢ c i_ov I 1 3
263/2010 — TCU — Plenario, de 24 de fevereiro de 2010, duas conclusdes sdo explicitas:

a) de quando da realizag8io da ultima avaliagdo orgamentaria bimestral relativa ao exercicio se
utilize da meta de resultado primdrio vigente & época;

b) de que com a aprovagdo do PLN tal determinagfo perdeu objeto, ndo merecendo sequer ser
feito um alerta ou recomendag¢do ao Poder Executivo.

163. Cumpre observar que em 2015, no 1ltimo relatdrio Bimestral, o relatdrio referente ao 5°
bimestre foi observada a meta vigente a época, 0 que caracterizaria um comportamento condizente
com a determinag¢fo que poderia ter sido feita em relag@io aos relatorios bimestrais de 2009. Essa
constatagdo pode ser observada com base no seguinte trecho do relatério do So bimestre de 2015:

79. Tendo em vista a projegdo de déficit de R$ 51,8 bilhdes para o resultado priméario
do Governo Central em 2015, conforme demonstrado acima, para o alcance da meta
de superavit de R$ 55,3 bilhdes, a necessidade de contingenciamento de despesas
discriciondrias seria de R$ 107,1 bilhdes (...) (p. 27).

87. Diante do exposto, tendo em vistas a aprovagdo do PLN n° 5/2015 no &mbito da
Comissdo Mista de Orgamento do Congresso Nacional e as implicagdes econdmicas
e sociais associadas a um novo contingenciamento, ressaltamos a importincia da
aprovagdo do referido projeto no plenario do Congresso Nacional.

164. Portanto, a luz desses fatos, as conclusdes da pericia sio suficientes para afirmar que uma
eventual condenagio da Presidente da Republica feriria a seguranga juridica. A afirmagio tem como
base a resposta ao item 38 formulado pela defesa, nos seguintes termos:

“Qs fatos ora tratados — as equalizagdes devidas pelo Tesouro Nacional ao Banco
do Brasil, ao longo de 2015, e os quatro decretos de créditos suplementares, editados
em julho e agosto de 2015 — ocorreram sob a presuncdo de legitimidade, aos olhos
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165.

Porém, como a pericia cita que havia questionamentos a eventos similares por ocasifio da

manifestagdo do TCU sobre as Contas de 2014, cumpre esclarecer datas e atos ndo de eventos
similares, mas de questdes concretas delimitadas pelo objeto da dendncia.

166.

Para tornar incontroverso qualquer fato associado a seguranga juridica no caso da edi¢éo

de decretos de crédito suplementar que usem como fonte excesso de arrecadagfio ou superavit
financeiro, é fundamental esclarecer que:

1)

2)

3)

4)

5)

6)

7

167.
se que:

1)

2)

3)

4)

Nos 13 pontos iniciais questionados pelo Exmo. Ministro Augusto Nardes sobre as Contas de
2014 ndo havia qualquer mengéo a edi¢do de decretos de crédito suplementar em suposto
desacordo com o artigo 4° da LOA;

A decisdo do TCU sobre a edig¢do de decretos de créditos suplementar a luz do artigo 4° da
LOA ocorreu em 07 de outubro de 2015, por meio do Acérddio 2461/2015;

O q1ltimo decreto de crédito suplementar foi publicado em 20 de agosto de 2015, ou seja,
antes da mudanca no entendimento do TCU;

Desde 1995, o TCU destaca a avaliagdo da gestio orgamentaria no Parecer Prévio sobre as
Contas do Governo por meio de um item especifico (Alteragdes do Orgamento) avaliando a
movimentagdo da LOA a luz dos créditos adicionais (suplementares, especiais e
extraordinarios);

No relatorio sobre as Contas de 2009, ha a identificagio e avaliagdo do acréscimo de créditos
suplementares na LOA em R$ 260,8 bilhdes (pagina 79);

Em 2009, também ¢ incontroversa a edigfo de 10 decretos de crédito suplementar, 10 deles a
conta de superdvit financeiro e excesso de arrecadagdo em periodos em que a meta de
resultado primario estava sendo discutida no Congresso Nacional. Naquela oportunidade o
Tribunal de Contas da Unido e Congresso Nacional sequer apontaram ressalvas sobre a
criagdo de dotagdes por meio de créditos suplementares;

Apbs a decisdo do TCU de 07/10/2015, o Poder Executivo ndo editou nenhum decreto de
crédito suplementar usando como fonte excesso de arrecadagfo ou superavit financeiro.

Para esclarecer as respostas s perguntas 37, 38, 39 e 40 formuladas pela Defesa, enfatiza-

Nenhum decreto de crédito suplementar utilizando como fonte excesso de arrecadagdo ou
superavit do exercicio anterior foi editado apés a decis@io do TCU que classificou esses atos
como irregulares. Os dois Decretos de crédito suplementar citados na resposta dos peritos
foram editados a conta de anulagfo parcial de dotagdes orgamentarias.

No momento dos fatos todos os agentes tinham seguranga de que os atos eram legais

Os decretos de crédito ndo fizeram parte da apreciagfo inicial das Contas de 2014 realizada
pelo Ministro Nardes e encaminhada ao Poder Executivo em junho de 2015

O paragrafo 13 do artigo 52 da LDO 2015 cumpre, entre outras, funggo idéntica a prevista nos

Decretos de Programagio Orgamentéria e Financeira. Ele confere mais seguranga juridica as

finangas publicasnan - ’ T ' ' Tt e
¢ lidada na
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nas Exposi¢des de Motivos dos Decretos de crédito suplementar e nos Pareceres Juridicos que
atestam a regularidade dos atos orgamentarios. A outra parte destina-se a alargar esses limites
para os demais Poderes. O dispositivo diz, textualmente, que qualquer crédito suplementar
para as despesas discriciondrias esta sujeito ao limite de uma decisdo anterior do Chefe de
Poder Executivo, qual seja, o Decreto de Programag¢io Orgamentaria e Financeira. Portanto,
o efeito desses dispositivos € conferir legalidade para a limitagdo & qual qualquer crédito
suplementar para as despesas discriciondrias. Significa que para um crédito suplementar que
esta sendo criado ser empenhado, serd necessério deixar de empenhar outra dotagdo de igual
montante. O dispositivo passa a fazer parte da LDO em 2014,

168. Diante do exposto, afirma-se que a edi¢do dos Decretos estava protegida pela legalidade
e, especialmente, pela seguranga juridica.

3.1.5 A Anualidade da meta e eventual convalida¢io dos atos

169. Em diversos trechos os peritos parecem afirmar que o fator que impedia a publica¢do dos
decretos teria sido o envio do PLN 5 e a incorporagdo da proposta de meta nos relatorios bimestrais
no 3° e do 4° bimestre.

Assim, considerando a ordem cronoldgica dos eventos acima descrita, bem como o
constante agravamento de um cendrio fiscal que j& se mostrava adverso, como
reconhecido pelo Poder Executivo em diversos documentos e pronunciamentos,
pode-se concluir que trés dos Decretos de cr” "0 suplemer  ora dos 1~
eram compativeis com a meta de resultado primario constante da LDO/2015, meta
essa que s6 veio a ser alterada em 3 de dezembro de 2015, nos termos propostos no
Oficio Interministerial 093/2015/MF/MPOG. (p. 193 - do Laudo Pericial)

170. Ainda que, como descrito acima, tenha ocorrido situag¢io semelhante em anos anteriores,
que levava os gestores a presumir a legalidade de tal ato e, ainda que, como atestam os peritos, a
abertura de crédito estivesse condicionada, ndo 4 sua compatibilidade material com a obtengdo da
meta primdria, mas a circunstancia temporal de que no momento em que o decreto vem ao mundo
juridico exista plena adequagdo de todo o Governo a meta primaria, vale destacar que o art. 4° da
LOA/15 prevé uma condigdo futura e incerta, desrespeito & meta, cuja ocorréncia afastaria a eficicia
dos decretos de abertura do crédito suplementar. Ou seja, uma condiggo resolutdria cujo implemento
s seria possivel verificar ao final do ano, haja visto o carater anual nfo s6 do orcamento, mas da
propria meta, nos termos do art. 4°, §1°, da LRF. Tendo a meta sido modificada pela Lein® 13.199/15,
oriunda do PLN n° 5/15, o seu atingimento em 31/12/15, configurou a auséncia de implemento da
condigdo resolutéria que afastaria a validade dos decretos. Com isso, estes sdo confirmados pelo
Congresso Nacional.

171. Tendo sido essa cumprida, & luz da alteragdo legislativa levada a efeito na LDO, estd
autorizada a abertura de créditos suplementares por decreto, conforme a previsdo da LOA.

172. Deste modo, nessa tese de que ao afirmar que com o envio do PLN 5 e a sua utiliza¢do
nos relatdrios bimestrais ficaria caracterizada uma condi¢fo de “nfo cumprimento da meta fiscal”, os
limites previstos para a abertura de créditos suplementares previstos na lei de or¢amento foram
revistos antes do final do exercicio financeiro. A pergunta a ser feita é se antes da aprovag8o da lei
que altera a meta de resultado primario ja € possivel a abertura de créditos suplementares com base
nos novos limites. E forgoso reconhecer os contornos da dindmica adotada pelo proprio legislador
ao estabelecer como condi¢io para a aludida autorizagdo um evento futuro e incerto, cuja verificagdo
do seu implemento s6 pode ser realizada ao final do exercicin em enren Nesta hindtese. estamos
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implemento da condigdo suspensiva para se considerar autorizada a abertura de créditos
suplementares por decreto, esta ndo poderia ocorrer dentro do exercicio em curso, o que inutilizaria
aautor ¢80 concedida por ocasido da promulgagdo da lei orgamentaria ar

173. Porém, sendo a condig@o resolutdria, € possivel a abertura de créditos suplementares por
decreto até o seu implemento. Ou seja, até que seja constatado que no ano em curso ndo havera
cumprimento da meta, o que, normalmente, s6 é possivel constatar no final do exercicio. Com a
alteragdo legislativa da meta, a condigio também ¢ alterada, o que produz efeitos sobre a verificagio
quanto ao seu implemento no final do exercicio.

174. De acordo com o raciocinio que embasa o parecer do relator da Comissdo especial do
Senado, o retrato parcial revelado pelos relatérios bimestrais de avaliagdo de receitas e despesas
primadrias ja pode ser utilizado para identificar o implemento da condigdo resolutdria se, a partir deles,
ja se puder verificar o descumprimento da meta, o que j4 ensejaria, automaticamente, o cancelamento
da autorizagdo para a abertura de créditos suplementares por decreto.

175. Contudo, esse raciocinio ndo se sustenta, pois tais relatorios, emitidos de acordo com o
art. 165, §3° da Constitui¢do Federal e com o art. 52 da LRF, ndo possuem esses poderosos efeitos,
uma vez que seu objetivo €, em nome do principio da transparéncia, oferecer uma posigéo parcial
quanto a realidade verificada ao longo de cada bimestre do exercicio financeiro. A sua divulgagéo,
embora ja possa revelar uma potencial situagdo de dificuldade a ser confirmada no final do exercicio,
estimulando que o Poder Executivo tome as medidas exigidas para resolver o descompasso entre a
previsdo abstrata de receita e despesa e o que foi efetivamente realizado, ainda nfo permite, antes do
final do exercicio financeiro, uma conclusdo definitiva pela inexisténcia de cumprimento da meta.
Somente apds o encerramento do exercicio financeiro € possivel constatar-se se a meta foi cumprida.
E no caso concreto, com a edigdo da Lei n® 13.199/15, oriunda do PLN n°® 05/15, a meta foi cumprida
como atesta o Laudo Pericial. A propositura do projeto de lei pelo Poder Executivo tem origem na
constatagdo, por parte deste, e a partir do importante instrumento dos relatérios bimestrais, de que a
previsdo que fora feita pela LDO ndo era compativel com o desempenho da economia brasileira no
primeiro semestre de 2015.

176. A valer o argumento em sentido contrario, de que os relatérios bimestrais apontando o
descumprimento parcial da meta ja ensejariam o implemento da condi¢do resolutéria que cancelaria
a autorizagdo legal para a abertura de créditos suplementares, retirar-se-iam do Poder Executivo os
instrumentos de atua¢do quando esses se fazem mais necessarios para garantir a prestagdo dos
servi¢os publicos e debelar os efeitos da crise econdmica que, a partir da frustragdo da arrecadagéo
tributaria, comprometem a meta do superavit, tornando a situagio financeira e orgamentaria do pais
inadministravel. Logicamente, tal raciocinio deve ser evitado por relevar extrema irresponsabilidade
fiscal.

177. A LOA se refere a necessidade de compatibilidade com a meta fiscal para abertura de
créditos, e ndio ao cumprimento da meta, que s6 podera ser avaliado ao fim do exercicio. A lei € literal
ao determinar compatibilidade com a meta, significando que os créditos estfio sujeitos ao limite de
gastos, nos termos do ja citado art. 52, § 13, da LDO 2015. Caso se admita que os créditos foram
publicados numa situagfio de descumprimento da meta de resultado primdrio (s6 admissivel se criada
a figura da meta a ser cumprida, e ndo avaliada, em cada bimestre), o questionamento recairia sobre
o ato que associa os limites de gasto ao cumprimento da meta, que € o “Decreto de
contingenciamento”, e nfo os Decretos de abertura de crédito orgamentério.

IR I SO
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178. Estes. se ndo ampliam o limite de gasto, n~
e :
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incompatibilidade resultante do contingenciamento insuficiente (vale repetir, concedendo que as
metas sdo bimestrais, e nfo anuais, de avalia¢do bimestral, conforme determinam os art 4°, 8° ¢ 9° da
LRF), aplicar-se-ia a Lei 10.028/2001, que em seu art. 5° define como infra¢do administrativa
passivel de multa deixar de expedir ato determinando limitagdo de empenho e movimentagio
financeira, nos casos e condigdes estabelecidos em lei.

179. Todavia, vale destacar que a alteragdo da meta primaria foi efetivada em 2015 pelo PLN
n° 05/15, que deu origem & Lein® 13.199, de 03 de dezembro de 2015, que reduziu a meta do resultado
primadrio previsto na Lei n® 13.080/15 (LDO/15).

180. Cumpre destacar, como descrito acima, que a produgdo de efeitos da lei que altera a meta
em relacdo a todo o exercicio financeiro é matéria que ja foi objeto de apreciagdo pelo TCU, em
relagdo ao julgamento das contas do Presidente da Republica em 2009. Naquela oportunidade, a
Corte de Contas entendeu os limites de contingenciamento do exercicio poderiam se referir & meta
que fora objeto de alteragéio por lei, mesmo que os decretos de contingenciamento jéa adequados a
nova meta tenham sido editados no periodo entre o encaminhamento do projeto de lei para o
Congresso € a sua aprovago.

181. Como fundamento para justificar a aplica¢go retroativa da decisdo em sentido contrario
do TCU, em outubro de 2015, em relagdo aos decretos editados em julho e agosto do mesmo ano, a
DCR procura afastar a aplicagdo do precedente do TCU de 2009 sobre a situagfo recente sob o
argumento de que o que a Corte de Contas julgou naquela época nfo era a possibilidade de abertura
de crédito suplementar entre a data do encaminhamento do projeto de lei que muda a meta primaria
e a sua aprovagdo pelo Congresso Nacional, mas a possibilidade de as regras de contingenciamento
refletirem a nova meta proposta, durante a tramita¢do do projeto de lei a ela relativo.

182. O argumento ndo procede, ndo apenas porque o TCU tratou no dmbito das contas das
alteragdes or¢amentdrias, conforme destacado acima, mas também porque a relevancia maior do
referido precedente do TCU estd na possibilidade da aprovaggo legal de uma nova meta poder ser
aplicada em relag8io a condicionamentos que a ela subordinam-se durante o tempo que a proposta
tramitou no Parlamento. Alids, se a nova meta retroage para modificar os limites de
contingenciamento, fendmeno diretamente relacionado com o atingimento do resultado primario,
com muito mais razio é aplicdvel retroativamente em relagfo a autorizagfo para abertura de crédito
suplementar, que ndo se refere diretamente & obtenc¢do de superavit primdrio.

183. A seguranga juridica ndo admite que o TCU, que em 2009 decidiu que a lei que modifica
a meta aplica-se em relagdo a todo o exercicio, inclusive no que tange aos atos originados antes da
sua aprovagdo, e em outubro de 2015 modifique o seu entendimento para atingir a situagdes ocorridas
em julho e agosto do mesmo ano. Mais grave ainda é considerar a possibilidade de caracterizar como
criminosa a conduta adotada de acordo com o entendimento jurisprudencial que prevalecia ao tempo
de sua pratica e que foi referendada pelo préprio Parlamento.

184. Deste modo, a edi¢do de decretos, em 2015, para a abertura dos créditos suplementares
foi previamente autorizados pelo artigo 4° da Lei n° 13.115/15, a lei orgamentéria anual, de acordo
com a meta primdria prevista pela Lei n° 13.080/15 (LDO/15), com redag&o que lhe foi dada pela Lei
n® 13.199/15. N#o hé, portanto, que se cogitar em abertura de créditos suplementares sem
autorizagéo legal.

185. Logo, ndo ha que se cogitar, como pretenderam os juristas denunciantes, que a edigéo de
tais decretos possa se subsumir nos itens 2 e 3 do artigo 10 da Lei n° 1.079/50%, que sancionam a

4% Art. 10. S#o crimes de responsabilidade contra a lei orgamentaria:
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conduta de exceder ou transportar, sem autorizagfo legal, as verbas do orgamento, ou a realizag¢do de
estorno de verbas nos casos em que a atuag¢éo do Poder Executivo é amparada por lei.

3.1.6 Efeitos da mudanca de jurisprudéncia

186. O quesito 41 do Laudo Pericial e o item 7 dos questionamentos focam em situa¢Ges
concretas e corriqueiras sobre a dindmica de abertura de crédito suplementar por decreto e os efeitos
de uma interpretagdo restritiva da compatibilidade da autorizagfo dada pelo Congresso Nacional para
a realizagdo dessas alteragdes em situagdo que possa ser considerada como de descumprimento da
meta fiscal.

187. Néao por acaso, autorizagdes para suplementagdo das transferéncias constitucionais ou
legais sempre constaram das autorizagdes para suplementagdo por decreto das Leis Orgamentarias
Anuais, com pequenas variagdes. O seu principal objetivo é conferir celeridade e flexibilidade na
gestdo orgamentdria. Sdo autorizadas alteragdes orgamentarias para viabilizar outras determinagdes
constitucionais e legais, além de autorizar movimentagdes de pequeno valor. Cabe destacar a
permissdo explicita para a utilizagdo do excesso de arrecadagdo e do superavit financeiro como fontes
de recursos para os créditos. Conforme assinalado pelos proprios peritos, no trecho do Laudo Pericial
abaixo, a LOA 2015 autorizava 29 possibilidades suplementa¢des por decreto.

(..) q ) 1 ) iv

pardgrafos. Cada um desses incisos estabelece regras especificas para a abertura de créditos
suplementares no 4mbito de 6rgdos, agdes orgamentarias ou grupos de natureza de despesa
especificos, além de outras possibilidades.

188. Conforme trecho abaixo da pega da Defesa da Presidente no Senado, pag. 100, um
exemplo da questio é colocado de forma direta. Trata-se de um caso concreto.

Aqui cabe observar que essa impossibilidade de alteragfio or¢amentiria poderia levar a
absurdos, como no caso da reparti¢do de receita. Um dos tipos mais comuns de despesa
obrigatéria que pode ensejar um crédito suplementar por “excesso de arrecadagéo” € a
reparticio de receita com os entes da federagdo, caso a arrecadagdo efetiva de uma
determinada receita que deve ser repartida seja maior do que o valor estimado na Lei
or¢amentdria. Em geral, hd prazos legais para serem realizadas, como é o caso do IOf-Ouro,

definido no art. 153 da constituigfo regulamentado pela Lei n® 7.766. de 1989:

Art. 11. 0 " )osto serd pago até o tltimo dia (til da primeira quinzena do ~ "3 subseqiiente
ao da ocorrencia do fato gerador.

Parégrafo tinico. A entidade arrecadadora repassara ao Estado, Distrito Federal ou Municipio,
conforme a origem do ouro, o produto da arrecadagio, na proporgéo do estabelecido no § 5°
do art. 153 da Constituicso Federal, no prazo de 30 (trinta) dias, encaminhando uma cépia
dos documentos de arrecadagdio ao Departamento Nacional de Produgdo Mineral (foi

grifado).

189. O repasse do IOF Ouro aos estados, municipios e ao Distrito Federal ¢ uma despesa no
or¢amento da Unifo, regrada pela Constitui¢do Federal e por lei especifica, que estabelecem prazos
de pagamento pelo particular e de repasse pelo ente arrecadador a unidade da Federagio beneficidria.

2 - Exceder o wtal

3 - Realizar o estorno de verbas;”
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190. Nos casos de superdvit e excesso de arrecada¢fio, se essa despesa ndo puder ser
suplementada por decreto, ato mais célere, a Unifio ird infringir um prazo legal, deixando de repassar
aos entes da Federag@o uma transferéncia constitucional.

191. Tanto na resposta do quesito 41 do Laudo Pericial (pag. 148) quanto no item 7 dos
questionamentos (pag. 15), a Junta pericial apontou que, no caso em andlise, a reteng¢do desses
recursos arrecadados pela Unifio que estdo no or¢camento federal, mas ndo sdo recursos federais,
contraria a constituic¢fo.

A propdsito, no bojo da repartig@o das receitas tributarias, a Constituigdo Federal,
art. 160, veda expressamente a reten¢fo ou qualquer restrigcéo a entrega e a0 emprego
dos recursos atribuidos aos demais entes federados, neles compreendidos adicionais
e acréscimos relativos a imposto, conforme situagdes ali previstas. Entre essas, ndo
consta a eventualidade do descumprimento de meta fiscal. Ao contrario, retencdes
dessa natureza podem ser interpretadas como eventual violagdo da clausula
pétrea federativa e indicativas da necessidade de interven¢io para
reorganizagio das finangas do ente em mora. (foi grifado pela Junta Pericial)

192. Uma linha de raciocinio similar pode ser estendida as despesas financiadas com recursos
de doagdes e convénios. Nio sdo recursos estritamente da Unifio. S6 estfio no orgamento porque tém
uma finalidade especifica, pactuada bilateralmente entre um 6rgéo publico federal e um parceiro que
ndo pertence & Administragdo Publica Federal. Além disso, do ponto de vista l6gico o seu impacto
fiscal neutro. improva que a 1 doe ou con  ie - 'um 1 lo fiscaln 01
Assim, a receita sO existe porque ha uma despesa contratual correspondente.

193. Caso venha a prevalecer o entendimento de que ndo se pode abrir crédito suplementar por
decreto com excesso de arrecadagdo e superavit financeiro em situagdo que possa ser considerada
como de descumprimento da meta fiscal, os efeitos sobre a gestdo orgamentéria serdo deletérios,
inclusive com a possibilidade de responsabiliza¢do de quem der causa e a judicializagéo pelos entes
subnacionais. Além de impactar as atividades do Estado nos trés niveis da Federag&o, sem que em
nada melhore a situagdo das finangas federais.

3.2 DO PLANO SAFRA

194. O plano safra ¢ adequadamente descrito nos termos da Nota Técnica n°
10/2016/COPEC/STN/ME-DF, de 30 de maio de 2016. De acordo com o referido documento:

7. Em linhas gerais, plano safra € a designagdo conferida aos programas federais de apoio
4 produgio agricola, os quais disponibilizam recursos anuais, distribuidos por linha ou
subprograma de financiamento, usualmente com inicio em 1° de julho de cada ano e
término em 30 de junho do ano seguinte. Dentre esses programas se destacam as concessoes
de subvengdes econdmicas nas operagdes de crédito rural, regidas pela Lei n°. 8.427, de 27
de maio de 1992.

8. A Lei n° 8.427/1992 autorizou a Unifio a conceder subvengio econdmica nas operagoes
de crédito rural, sob a modalidade de equalizagdo de pregos de produtos agropecudrios ou
vegetais de origem extrativa e equalizagdo de taxas de juros e outros encargos financeiros
de operagdes de crédito rural e ainda, no 4mbito do Programa Nacional de Fortalecimento
da Agricultura Familiar - PRONAF, na forma de rebates, bonus de adimpléncia, garantia
de pregos de produtos ~—opecuérios e outros beneficios a agricultores familiares, suas

associagdes cooperatih 1 > a > n v
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contratadas, com as institui¢des financeiras integrantes do Sistema Nacional de Crédito
Rural. Nesse sentido, os arts. 1° e 5°-A da referida lei estabelecem:

Art. 12 Fica o Poder Executivo autorizado a conceder, observado o disposto nesta
Lei, subvengdes econdmicas a produtores rurais € suas cooperativas, sob a forma
de: (Redagdo dada pela Lein® 12.058. de 2009)

I - equalizagio de pregos de produtos agropecudrios ou vegetais de origem
extrativa; (Incluido ~~'~ Lei n°® 9.848, de 26.10.1999)

II - equaliza¢@io de taxas de juros e outros encargos financeiros de operagdes de
crédito rural.(Incluido pela Lei n® 9.848, de 26.10.1999)

1¢ Consideram-se, igualmente, subveng@o de encargos financeiros os bonus de
adimpléncia e os rebates nos saldos devedores de financiamentos rurais concedidos,
direta ou indiretamente, por bancos oficiais federais e bancos
cooperativos. (Redagdo dada pela Lein® 11.775, de 2008)

§ 22 O pagamento das subveng¢des de que trata esta Lei fica condicionado a
apresentacdo pelo solicitante de declaragdo de responsabilidade pela exatiddo das
informag¢des relativas a aplicagdo dos recursos, com vistas no atendimento do
disposto noinciso II do § 1°do art. 63 da Lei n°4.320, de 17 de marco de
1964. (Redagdio dada pela Lei n° 11.775. de 2008)

()

Art. 5°-A. Fica o Poder Executivo autorizado a conceder subvengdes econdmicas na
forma de rebates, bénus de adimpléncia, garantia de pregos de produtos
agropecudrios e outros beneficios a agricultores familiares, suas associagdes e
cooperativas nas operagdes de crédito rural contratadas, ou que vierem a ser
contratadas, com as institui¢des financeiras integrantes do Sistema Nacional de
Crédito Rural no 4mbito do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar - PRONAF. (Incluido pela Lei n° 12.058, de 2009)

9. As competéncias do MF e do CMN para a regulamentagdo da matéria foram definidas
nos arts. 3°, 3°-A e 5°, in verbis:

Art. 3°A concessdo de subvencido econdmica, sob a forma de equalizac¢io de
precos, obedecera aos limites, as condigdes, aos critérios e a forma estabelecidos,
em conjunto, pelos Ministérios da Fazenda, do Planejamento, Or¢amento e
Gestdo, ¢ da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento, de acordo com as
disponibilidades or¢amentarias e financeiras existentes para a finalidade, com
a participac¢io: (Redagio dada pela Lei n°® 11.775, de 2008)

I - do Ministério do Desenvolvimento Agrario, quando se tratar das operagdes
previstas no § 2° do art. 2° desta Lei; e (Redagéo dada pela Lei n° 11.775, de 2008)

II - do Ministério do Meio Ambiente, quando se tratar das opera¢des previstas no
inciso IV docapute de produtos extrativos incluidos no § 2°, ambos do art. 2° desta
Lei.(Redagdo dada pela Lei n® 11.775, de 2008)

Art. 3°-A. O Conselho Monetario Nacional definira os limites e a metodologia
para o cilculo do preco de exercicio para o lancamento de Contratos de Opgéo
Publica e Privada de Venda, nos produtos amparadac nela Palitica de Garantia de

Pregos Minimos [ter "] p f
de custos para o carregamento dos estoques, incl
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frete entre as regides produtoras atendidas e os locais designados para a entrega do
produto, podendo, ainda, incluir uma margem adicional sobre o prego minimo
estipulado em fung8o das expectativas de mercado e da necessidade de estimulo a
comercializagdo. (Incluido pela Lei n® 11.922, de 2009)

(..

Art.5° A concessdo da subven¢io de equaliza¢io de juros obedecerd aos
critérios, limites e normas operacionais estabelecidos pelo Ministério da
Fazenda, especialmente no que diz respeito a custos de captacgio e de aplicacio
dos recursos, podendo a equalizagdo, se cabivel na dotacio or¢camentiria
reservada a finalidade, ser realizada de uma s6 vez, a valor presente do montante
devido ao longo das respectivas opera¢des de crédito.(Redagdo dada pela Lei n°
10.648, de 3.4.2003) (grifos ndo constantes do original)

10. Nos termos da lei em referéncia, a concessfio de subvengdo econdmica obedecera aos
limites, as condigdes, aos critérios e a forma estabelecidos, em conjunto, pelos Ministérios
da Fazenda - MF, do Planejamento, Orgamento e Gestdo - MP, e da Agricultura, Pecuaria
e Abastecimento- MAPA, de acordo com as disponibilidades orgamentarias e financeiras
existentes para a finalidade, e, conforme o caso, com a participagdo do Ministério do
Desenvolvimento Agrario — MDA e o Ministério do Meio Ambiente — MMA e,
especialmente no que diz respeito a custos de captagio e de aplicagdo dos recursos, aos
critérios, limites e normas operacionais estabelecidos pelo MF.

11. No dmbito do MF, a matéria vem sendo regulamentada por meio de intimeras portarias,
as quais disciplinam aspectos relacionados a remunerago, periodo de apuragdo, prazo de
pagamento, indice de atualizagdo, fonte de recursos e outros. Exemplificativamente, a
Portaria MF n°. 315, de 21 de julho de 2014, estabeleceu, para o plano safra 2014/2015, ou
seja, a partir do 2° semestre de 2014:

Art. 1° Observados os limites, as normas e as demais condigdes estabelecidas pelo
Conselho Monetario Nacional - CMN e por esta Portaria, fica autorizado o
pagamento de equalizagio de taxas de juros sobre a média dos saldos diarios - MSD
dos financiamentos rurais concedidos pelo Banco do Brasil S.A. - BB.

(..

Art. 2° A equalizag#o ficard limitada ao diferencial de taxas entre o custo de captagéo
de recursos, acrescido dos custos administrativos e tributarios, € os encargos
cobrados do tomador final do crédito.

§ 1° A equalizagdo devida e sua respectiva atualizagdo serfio obtidas conforme
metodologias constantes do anexo I e condigdes constantes do anexo II desta
Portaria.

§ 2° A equalizagdo sera devida no primeiro dia apds o periodo de equalizagéo e serd
atualizada até a data do efetivo pagamento pela STN.

§ 3° O periodo de equalizacio ¢ semestral, sendo que a equaliza¢io devida e a
MSD serido apuradas com base nos periodos de 1° de julho a 31 de dezembro e
de 1° de janeiro a 30 de junho de cada ano. (grifos ndo constantes do original).

12. Também exemplificativamente, em relagdo ao plano safra 2015/2016, regulamentado
na forma da Portaria MF n°. 419 e 420, de 26 de junho de 2015 e aplicével a partir do 2°
1 « 2015, foir i ap
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equalizagdes apuradas em um determinado semestre se tornam devidas no semestre
subsequente, devendo ser atualizadas até o dia do efetivo pagamento.

195. A DCR argui que ndo foram efetuados os pagamentos ao BB das subvengdes do plano
safra tdo logo devidos, o que configuraria espécie de operagdo de crédito entre a Unifo e institui¢do
financeira controlada, vedada pela LRF, imputada & Presidente da Republica. A suposta conduta
atribuida a Presidente da Republica, portanto, pressupde ao menos trés elementos, didaticamente
sistematizados a partir das respostas aos diversos quesitos, devidamente referenciados, a saber:

i) substrato legal: o atraso nos pagamentos das subvengdes econdomicas ao BB configura
uma operagfo de crédito, vedada pela LRF (Quesitos 43, 44, 47, 57, 60, 65 e 66 da defesa);

ii) materialidade: houve atraso nos pagamentos ao BB das subven¢des econdmicas relativas
ao plano safra no exercicio de 2015 (Laudo Suplementar indagagfo 2.1 da Senadora Graziotin,
Quesito 62 da defesa e Quesito 3 do Senador Anastasia), e

iii) autoria: a Presidente da Republica foi a responsavel pelo atraso no pagamento ao BB das
subvengdes econdmicas relativas ao plano safra no exercicio de 2015 (Quesitos 47 a 55 da defesa).

196. Em que pese o encadeamento sequencial dos trés elementos ora apontados, a inversio da
ordem de discussdo de cada um dos elementos melhor se adequa aos termos da denuncia e favorece
a compreensdo da presente argumentacdo. Veja-se:

3.2.1 Da Autoria

197. Independente da discussfo acerca do substrato legal e da materialidade da conduta ora
discutida, o Laudo Pericial é conclusivo quanto a nfo atuag8o da Presidente da Republica na execugio
financeira do plano safra ao asseverar que:

12. Pela andlise dos dados, dos documentos e das informagdes relativos ao Plano Safra,
nio foi identificado ato comissivo da Exma. Sra. Presidente da Republica que tenha
contribuido direta ou imediatamente para que ocorressem os atrasos nos pagamentos.
(grifos nio constantes do original)

198. A resposta ao Quesito 47 da defesa, ratificada nas respostas aos Quesitos 48 a 55 da
defesa, € categdrica quanto a esse aspecto:

47. Qual a atuagdo da Presidéncia da Republica na defini¢do dos montantes e momentos
dos pagamentos de subvengdo econémica no dmbito do plano Safra?

As competéncias, na defini¢do dos montantes e momentos dos pagamentos, encontram-se
reguladas pela Lei n° 8.427, de 27 de maio de 1992, que “Dispde sobre a concessdo de
subvengio econdmica nas operagdes de crédito rural”.

Art. 3° A concessdo de subvengio econdmica, sob a forma de equalizagdo de pregos,
obedecera aos limites, as condigdes, aos critérios e & forma estabelecidos, em
conjunto, pelos Ministérios da Fazenda, do Planejamento, Orgamento e Gestdo, e da
Agricultura, Pecudria e Abastecimento, de acordo com as disponibilidades
or¢amentérias e financeiras existentes para a finalidade, com a participaggo:

I - do Ministério do Desenvolvimento Agrario, quando se tratar das operagdes
previ 2°do
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IT - do Ministério do Meio Ambiente, quando se tratar das operagdes previstas no
inciso IV do caput e de produtos extrativos incluidos no § 2°, ambos do art. 2° desta
Lei. [...]

Art. 5° A concessdo da subvengdo de equalizagdo de juros obedecera aos critérios,
limites e normas operacionais estabelecidos pelo Ministério da Fazenda,
especialmente no que diz respeito a custos de captagio e de aplicagdo dos recursos,
podendo a equalizag@o, se cabivel na dotagdo or¢amentaria reservada a finalidade,
ser realizada de uma sé vez, a valor presente do montante devido ao longo das
respectivas operagdes de crédito. [...]

Pelo diploma legal, sdo os Ministros do Poder Executivo, com especial destaque para o
Ministro de Estado da Fazenda, definem limites, condi¢des, critérios e forma da concessdo
da subvencdo, inclusive dos respectivos pagamentos, e acompanham e fiscalizam as
operagdes de crédito rural beneficiarias das subvengdes respectivamente.

Cumpre ainda informar que, em resposta a solicitacio da Comissdo Especial de
Impeachment, o Ministério da Fazenda informou que “[...] ndo h4 ato assinado pela
Presidente da Repiblica no processo de concessio e pagamento da subvencdo.” (DOC
101, p. 2).

Para mais detalhes, ver Quesito 54. (grifos ndo constantes do original)

199. De outra parte, também nfo ha que se falar em eventual ato omissivo da Presidente da
Republica no que se refere ao atraso do pagamento das subvengdes econdmicas, uma vez que ndo ha
omissio onde inexiste competéncia para praticar o ato. E que, como restou consignado no laudo
pericial no trecho acima transcrito, ndo esté inserida na competéncia presidencial a deciséo sobre o
pagamento desses montantes aos bancos, mas na esfera de atribui¢des do Ministro da Fazenda. Logo,
ndo ha que se falar em crime omissivo quando o agente ndo tem o dever juridico de praticar a conduta,
maxime quando lhe falece competéncia para tanto.

200. Sobre a tipologia dos crimes omissivos e a Lei n° 1.079/50, vale trazer a cola¢do parecer
dos professores Juarez Tavares e Geraldo Prado, que se encontra anexado aos autos deste processo:

Pode-se ver que a Lei n° 1.079/50 contemplou formas omissivas de conduta (art. 5°,
inciso 9; art. 8°, incisos 5 € 8; art. 9°, incisos 1, 2 e 3), todas constitutivas de crimes
omissivos proprios. Quando quis atribuir a responsabilidade por ndo impedir a
pratica de crimes contra a seguranga interna do pais, nfo o fez na forma de crime
omissivo improprio, mas como crime omissivo proprio (art. 8¢, inciso 5), o que esta
aindicar que, por sua sistemadtica, diversamente do que ocorre no Cédigo Penal (art.
13, § 2, os crimes de responsabilidade por omisso s6 se expressam na forma de
crimes omissivos proprios, ou seja, aqueles cuja omissdo vem definida como tal na
mesma lei.

Para que haja crime omissivo impréprio é necessirio ndo apenas o
descumprimento de um dever especial de impedir o resultado, nas hipoteses
em que o agente podia agir, mas também que a omissdo se equipare a acio,
isto é, que a produgiio do resultado por omissio possa ser imputada ao agente
como se fora por acdo. Tal s6 se pode dar naqueles casos em que a atuagdo do
agente é de tal ordem necessaria e imprescindivel ao resguardo do bem juridico que
a produgdo do resultado lhe possa ser imputado como se ele mesmo o tivesse
causadc =or agfo. Esses ~nr~~ ~A wndam annsmar mardm anondn e trate de
atentad¢ .1 a
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a falta de agdo acarreta, desde logo, o desencadear da causalidade, apta a produzir
o resultado. A mée que deixa de fornecer alimento ao filho recém-nascido podera
ser responsabilizada por sua morte por inani¢do porque é iniludivel a relevancia de
sua atuagdo para impedi-la, ainda que nfo tenha atuado diretamente sobre a
causalidade. Nesse caso, sem duvida, a omissdo se equipara a a¢cdo. O mesmo nio
se pode dizer, porém, quando se trate de omissido administrativa. Isso vale tanto
para os crimes de responsabilidade, quanto para os delitos comuns. (grifos nio
constante do original)

201. Como se pode ver a partir da citagdo acima, os crimes de responsabilidade que foram
imputados a Presidente da Republica, pelos artigos 10 e 11 da Lei n° 1.079/50, ndo comportam a
modalidade omissiva.

202. Por outro lado, o relator da Comissdo Especial do Senado, a despeito de ndo identificar
qualquer ato da Presidente da Republica que pudesse, no dmbito do plano safra, ser caracterizado
como operagdo de crédito, procura extrair a responsabilidade presidencial do dever de zelo
compativel ao de dire¢do superior da Administragdo Publica Federal, nos termos do art. 84, II, da
Constituigdo Federal, confundindo a supervisdo geral que o Chefe do Poder Executivo tem sobre os
seus subordinados, a quem pode delegar atribui¢gdes que ndo lhe sejam exclusivas, com a atribui¢do
origindria de competéncia legal a outra autoridade, cujo feixe de atribui¢Ges concentra as atividades
inquinadas pelos denunciantes de atentatérias a Constituigdo. Na verdade, sendo as competéncias
] ' : el
Ministro da razenda, € nao ao rPresidente da Kepublica, a conduta descrita no relatorio jamais poderia
ter sido atribuida a Chefe de Estado, a quem falece competéncia para agir.

203. Na verdade, ndo existindo competéncia legal da Presidente da Republica para determinar
os pagamentos da subvengdo econdmica no 4mbito do plano safra, ndo ha que se falar em conduta
que lhe seja exigivel e muito menos em omissdo. No caso concreto, a competéncia do Ministro da
Fazenda ndo deriva sequer de uma delega¢do do Presidente da Republica, mas de uma atribuigéo
originaria do proprio legislador. Deste modo, nfo ha suporte juridico para se cogitar em crime de
responsabilidade por omisséo na conduta do atraso do pagamento das subvengdes econdmicas do
plano safra.

204. Por oportuno, cumpre também trazer a consideracdo Parecer do Senador Acir Gurgacz no
ambito da Comissdo Mista de Planos, Or¢amentos Publicos e Fiscaliza¢do do Congresso Nacional —
CMO relativo as contas do exercicio financeiro de 2014. O eminente Senador alerta para a
necessidade da adequada individualizagdo da responsabilidade do Presidente da Republica na
apreciacdo da contas publicas. Nesse sentido:

E preciso, no entanto, definir o objeto do julgamento que o Congresso Nacional deve
realizar para que 0s congressistas possam exercer suas plenas prerrogativas no caso dentro
do papel constitucional que lhes cabe.

A delimitaciio é relevante porque nfio parece razoavel atribuir todas as minicias do
funcionamento da maquina piiblica 4 responsabilidade do Chefe do Governo. O foco
do julgamento deve se guiar pela relevincia, mas nio abundincia das matérias
colocadas a responsabilidade do Presidente.

Por outro lado, esta em questdo no julgamento politico nio um governo em abstrato,
uma politica em tese. Trata-se de julgar a conduta de um mandatario, de um titular
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A Carta Magna, ndo por acaso, diferencia esses tipos de aprecia¢io em seu art. 49. inciso
IX: por um lado, o Congresso aprecia os relatdrios sobre os planos de governo, mas julga
"as contas prestadas pelo Presidente da Republica". Ou seja, parece ndo restar duvidas
de que o julgamento é personalissimo. E o mandatirio quem tem as contas julgadas,
nfio o governo em geral. (grifos ndo constante do original)

=J5. Ainda nesse sentido, o wonador Acir «.Jargacz faz uma importante e oportuna discussio
sobre o papel do TCU e do Congresso Nacional na apreciagdo das contas do Chefe do Poder
Executivo, em especial nos dias atuais, em que se observa acentuada confusio de papeis € atribuigdes
€, consequentemente, ocasionado profundas distor¢des, como o proprio acolhimento da presente

denincia. Veja-se:

O Egrégio Tribunal de Contas da Unifio anualmente envia o parecer prévio que elabora,
intitulado "Contas do Governo da Reptiblica - Exercicio 'x', para o julgamento do
Congresso Nacional, como se fossem as contas prestadas pelo Chefe do Poder
Executivo. No ora caso relatado, "Contas do Governo da Republica - Exercicio de
2014".

Tal denominag&o remete a uma abrangéncia que parece néo se ajustar a delimitacio que
acima se fez em conformidade com o ordenamento juridico. Se fosse apenas uma
questio de nomenclatura, analisado o objeto conforme a restrita exigéncia
constitucional, atendida estaria a norma, perdendo sentido o debate.

No entanto, ndo € isso que se constata na documentagdo enviada a deliberagdo
congressual. A terminologia empregada pelo Tribunal tem total correspondéncia com o
que analisou, porém, é o que nos parece, ndo atende a restrigéo constitucional.

Este Colegiado ja identificou por diversas vezes a impropriedade da nomenclatura;
porém, embora a tenha por vezes corrigido, ndo enfrentou a esséncia da questdo: qual
seria o conteido das contas presidenciais. a parcela que o Tribunal deve analisar
mediante parecer prévio.

Na analise das Contas de 2014. a Corte, preenchendo o vacuo legislativo, cita que seu
Parecer Prévio se ampara em seu Regimento Interno, na sua Resolugéo n° 142. de 2001,
no art. 36 da Lei n° 8.443, de 1992, e no art. 56 da LRF, entre outros dispositivos legais.

Entretanto. nenhuma das normas citadas foi aprovada conforme a competéncia firma da
no art. 49. IX. CF. As matérias exclusivas do Congresso Nacional sdo veiculadas
mediante decreto legislativo ou resolugéo, o que nédo ocorre no caso.

As normas internas expedidas pelo proprio Tribunal menos ainda poderiam ser
invocadas. O TCU, com todo o respeito que merece, ndo desempenha atividade
legiferante, salvo para cuidar da administragdo interna; tampouco poderia substituir o
Congresso Nacional na matéria.

No art. 224. o Regimento da Corte estabelece que o Relator das contas pode efetuar as
"fiscalizagSes que entenda necessarias a elaboragdo do seu relatério”. Ou seja. com base
nesse dispositivo. pode o Relator, discricionariamente, decidir quais atos, fatos,
programas ou politicas publicas serdo fiscalizados para compor o parecer a ser
encaminhado ao Congresso Nacional.

Nio nos parece que tamanha discricionariedade esteja alinhada ao atual texto da Carta
Politica. que separou, precisamente, as competéncias do Tribunal e do Congresso
prir
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geral. Ao segundo. compete com exclusividade julgar as contas presidenciais (CF. art.
71, 1e 10).

Embora o Congresso Nacional ndo tenha cuidado adequadamente da preservagéo de
suas competéncias. o vazio legislativo ndo deveria ser suprido por outro 6rgio ou Poder,
por mais prestigio que tenha e mereca.

Mas nio se trata de apenas zelar pelas competéncias do Poder Legislativo. o que
nio seria pouco. Na verdade. no respeitoso e abrangente Relatério e Parecer Prévio
elaborados pelo Tribunal, verifica-se que este fundiu, indistintamente, matérias de
carater eminentemente técnico-juridicas sob a responsabilidade de gestores
publicos, para estabelecer conexéo direta com atribui¢des do primeiro mandatario
do Pais. Ou seja, combinou os incisos I e II do art. 71 da Constitui¢fio, para compor
a prestacio das contas presidenciais de 2014.

O proprio Parecer alerta que as contas da Presidente representam, consolidagéio
das "contas individuais de ministérios. 6rgios e entidades federais dependentes de
or¢camento federa 1" (item 1. 1.3).

Mais: o Relatério revela que o Parecer Prévio contempla "informagdes sobre os
demais Poderes e o Ministério Publico” (Introdugio, terceiro paragrafo). A
questio merece ser enfrentada devido as consequéncias politicas e juridicas para
os prestadores de contas.

A unifio desses universos apenas ¢ compreensivel se o objetivo for mostrar visio
abrangente de toda a atuaciio governamental, por vezes necessaria. haja vista que
metas e objetivos fixados para o Governo federal podem ser afetados por eventos
ocorridos no Ambito dos demais Poderes e do Ministério Publico, fato que deve ser
levado em consideragiio na apreciagio das contas presidenciais. Mas deveriam ser
mostrados especificadamente, para permitir a clara distin¢io entre o que se
imputa ao Presidente e o que é de responsabilidade dos demais agentes publicos.

Isso porque o resultado do julgamento pelo Legislativo nio podera contaminar
(seja para aprovar ou rejeitar) as contas relativas a outros responsaveis pelos
dinheiros piblicos. cuja competéncia de julgamento pertence ao Tribunal (art. 71.
11. CF).

Veja-se que o Tribunal alerta. no mesmo citado item 1.1.3. que sobre as contas
individuais "pode haver erros e irregularidades ndo detectados no nivel consolidado que
venham a ser constatados ¢ julgados no futuro, em atendimento ao que dispde o art. 71.
inciso 11. da Constitui¢do Federal". Esclarece, ainda, que as contas atribuiveis a outros
gestores serdo julgadas posteriormente pelo Tribunal.

206. O Senador Acir Gurgacz ainda lastreia o seu entendimento em balizada doutrina. Veja-
se:

A jungio dos documentos, conforme ora identificada. enfrenta a oposi¢do da mais
abalizada do doutrina. O ex-Procurador-Geral do Ministério Piblico junto ao Tribunal
de Contas do Distrito Federal e Territorios - TCDFT, Jorge Ulisses Jacoby, traz a
seguinte orientagio:

Se o Chefe do Poder Executivo ndo pratica ato de ordenador de despesas, ndo estara

sujeito a julgamento pelo tribunal de contas; contudo, se o fizer, serd julgado como
qualqt'm Ardonadar Aa dacnacac na farma da camneténeia definida na art 71 inc.

Ii,
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a responder por ato de subalterno se nio exerceu a funcio de ordenador de
despesas, limitando-se a chefia politica.

Bandeira de Mello apontou a grave consequéncia de nfo se apartar as contas diretas e
pessoalmente imputaveis ao Presidente da Republica, que no seu entendimento terdo de
passar por exame substancial, daquelas concernentes aos ordenadores de despesa:

Sem embargo, tal competéncia, diga-se de passagem tem sido tradicional e
erroneamente confundida com a apreciaciio substancial das contas do Governo,
em geral, de tal sorte que, absurdamente, nas orbitas estaduais ou municipais,
Tribunais de Contas destas esferas tém rejeitado contas de Governador ou
Prefeito, por atos que, muitas vezes, nio lhes podem ser diretamente imputaveis,
pois néao se faz a devida acep¢io entre o que ¢ de responsabilidade direta das
autoridades em questio e o que é de responsabilidade de subordinados seus. Com
efeito, possivelmente ndo ha e talvez jamais venha a haver alguma administragéo,
considerada em seu todo, livre de falha ou irregularidade na gestfo de recursos piiblicos.
Sempre existira algum servidor da administragio direta ou indireta que cometera
deslizes, faltas ou mesmo incorregdes graves em detrimento do bom e honesto manejo
dos recursos ptliblicos, para ndo se falar de meras impropriedades técnicas no que
concerne a registros relativos a receita e despesa piiblicas. K um contra-senso absoluto
considerar a aprovacio das contas do Chefe do Poder Executivo dependente da
miriade de atos praticados por terceiros, conquanto agentes da administragio
direta ou indireta: atos que, nos respectivos escaldes, o Presidente, Governadores
e Prefeitos centenas de milhares de vezes sequer po¢ 7o Her que = am
praticados ou como o foram e se, em cada caso, foi obedecida cada particularizada
exigéncia técnica ou legal. Sem embargo, a sangdo pela rejei¢éo de contas do Chefe do
Poder Executivo (que ocorrera se o Legislativo acolher parecer do Tribunal de Contas
neste sentido) € politicamente grave. (regritamos)

(..)

207. Por fim, arremata o Senador Acir Gurgacz quanto a cautela necesséria a aferi¢o de
responsabilidade do Presidente da Republica, o que ¢ validamente estendido a esta CEI 2016 e que,
por certo, norteard a atuagdo dos seus responsaveis integrantes:

Em razdo do exposto. é necessario ponderagdo ao incluir fatos e atos nas contas
presidenciais. Antes, é preciso configurar a vincula¢io direta do ato com o Chefe
de Governo. analisar a legitimidade, eficiéncia e economicidade, sua repercussao
financeira e orcamentaria. o atingimento dos fins pretendidos, o potencial de
ofensa a coisa piblica.

(..

A aferi¢do da responsabilidade do Presidente da Repiiblica precisa ser cautelosa,
os indicios devem estar claramente evidenciados e a conexio com a conduta
presidencial deve ser comprovada, nio presumida, bem assim realizada a
subsunc¢io do fato a previsdo legal. E mister ter em conta que o julgzamento envolve
questdes muito além da necessidade de constatar irregularidades e punir o vicio:
tem intima relacio com a estabilidade das instituicdes.

208. Logo, afastada a autoria da Presidente da Republica, ndo ha que se falar em crime de
responsabilidade, restando, portanto, nesse aspecto, prejudicado o impeachment.
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3.2.2 Do substrato legal
3.2.2.1 Do conceito de operacio de crédito

209. As chamadas pedaladas fiscais constituem o apelido genérico dado a negdcios juridicos
de natureza juridica diversa, como o atraso nos repasses de recursos do Tesouro Nacional para que
os bancos publicos paguem beneficios sociais como o Bolsa-Familia, I “~ha C a Minha Vida, seguro
desemprego etc, mas também o atraso no pagamento de subvengdo econdmica para equalizagio de
juros, como ocorre no Plano Safra.

210. Os defensores da tese de que as pedaladas constituem crime de responsabilidade alegam
que a medida se traduz, na verdade, em operagfo de crédito entre a Unifio e os bancos federais, o que
seria vedado pela Lei Complementar n® 101/2000, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). Na
verdade, o pedido de impeachment que foi acolhido pelo Presidente da Camara dos Deputados parte
da premissa, esposada pelo Parecer do TCU que recomendou a rejei¢do das contas da Presidente da
Republica em 2014, de que, em face do adiantamento dos recursos para pagamento dos beneficios
sociais pelos bancos e do atraso no repasse desses pelo Governo, essas institui¢des financeiras
passariam a deter um ativo contra a Unifo. E que isso equivaleria a uma operagédo de crédito, vedada
pelo artigo 36 da LRF, que proibe a operagéo de crédito pelo ente estatal junto a institui¢do financeira
por ele controlada.

211. Inicialmente, cumpre destacar que a norma do artigo 36 da LRF veio ao mundo juridico
em um contextc _istérico dosanosde .. .. 2 ... . 2m que os governos estaduais sangravam os bancos
por eles controlados por meio de operagdes de crédito nunca saldadas e acima de suas capacidades
de financiamento, o que acabou por levar a liquidagdo de quase todos eles. Deste modo, para evitar
que o patriménio dos bancos estaduais se esvaisse levando a sua destrui¢do, com prejuizo de toda a
sociedade, a LRF proibiu que os bancos publicos realizassem operagdes de crédito com os governos
que os controlam. Logicamente tais situa¢des em muito se afastam de passivos liquidados ao longo
do mesmo exercicio. De qualquer modo, ¢ preciso definir o que ¢ juridicamente uma operagdo de
crédito, no 4mbito do contexto normativo em questdo, a fim de evitar que outras relagdes juridicas,
que sejam de interesse da sociedade e das institui¢des financeiras oficiais, tenham que deixar de ser
efetivadas.

212. Para tanto, o Direito Financeiro positivo patrio estabelece o conceito de operagdo de
crédito, nos casos em que € devedora a pessoa juridica de direito publico, no artigo 29, III da LRF,
em defini¢do harmonizada com a do artigo 3° da Resolug@o n° 43/2001 do Senado Federal, a quem
compete dispor e limitar as operagdes de crédito contraidas pelos entes federativos, de acordo com o
artigo 52 da Constituicdo Federal.

213. Dispde o artigo 29, I1I da LRF:
Art. 29. Para os efeitos desta Lei Complementar, s3o adotadas as seguintes defini¢des:
III - operagéo de crédito: compromisso financeiro assumido em razdo de mituo, abertura
de crédito, emissdo e aceite de titulo, aquisigdo financiada de bens, recebimento antecipado
de valores provenientes da venda a termos de bens e servigos, arrendamento mercantil e
outras operagdes assemelhadas, inclusive com o uso de derivativos financeiros.

214. Por sua vez, dispde o artigo 3° da Resolugdo do Senado n° 43/01:
Art. 3° C

co rom
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de mutuo, abertura de crédito, emissdo e aceite de titulo, aquisi¢do financiada de
bens, recebimento antecipado de valores provenientes da venda a termo de bens e
servigos, arrendamento mercantil e outras opera¢des assemelhadas, inclusive com
o uso de derivativos financeiros.

§ 1° Equiparam-se a operagdes de crédito: (Renumerado do paragrafo unico pela
Resolugéo n.° 19, de 2003)

I - 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 legislagdo;

IT - assungdo direta de compromisso, confissdo de divida ou operagéo assemelhada,
com fornecedor de bens, mercadorias ou servigos, mediante emissdo, aceite ou aval
de titulos de crédito;

III - assun¢do de obrigagdo, sem autorizag@o or¢amentaria, com fornecedores para
pagamento a posteriori de bens e servigos.

§ 2° Néo se equiparam a operagdes de crédito: (Incluido pela Resolugéo n.° 19, de
2003)

I- 1 S x J ]
Distrito Federal ou Municipio, nos termos da definigdo constante do inciso I do art.
2° desta Resolugédo; (Incluido pela Resolugdo n.° 19, de 2003)

II - parcelamento de débitos preexistentes junto a instituigdes ndo-financeiras, desde
que nfo impliquem elevagdo do montante da divida consolidada liquida. (Incluido
pela Resolugdo n.° 19, de 2003)

Poder-se-ia tentar inserir, como fez o relator da Comissdo Especial do Senado, Senador
Anastasia, as chamadas pedaladas fiscais na expressdo genérica outras operagdes assemelhadas.
Porém, tal subsung¢fo nfo seria valida, pois o texto legal, embora adotando uma cldusula geral, ndo
admite a inser¢do daquilo que nfo guarda a natureza de operagdo de crédito, como destaca Régis
Fernandes de Oliveira’®, ao comentar o artigo 36 da LRF:

Ressalte-se que o que a lei vedou foi operagio de crédito. Nada mais. Logo, ndo ha
qualquer impedimento que se renegocie divida junto ao INSS ou a divida do FGTS.
A operagdo de crédito vem definida no inciso III do art. 29 da Lei e ndo alcanga
nenhuma transac¢@o ou novagdo que os entes federados procurem obter. S&o eles
tributdrios (contribui¢bes) e ndo ha qualquer ato negocial. Decorre a
obrigatoriedade de seu pagamento de lei e, pois, no caso de inadimplemento, néo
ficam os entes federados proibidos de efetuarem qualquer negociagio para
repactuarem o débito. Seria absurda a solugdo contraria, mesmo porque agrediria
a propria nogdo de pessoa juridica na liberdade de seu comportamento. A lei foi
bastante clara ao vetar o endividamento excessivo, que torne inviavel o ente federal.

Vale destacar que a ligdo acima, embora trate de débitos de natureza tributdria, aplica-se
a0 caso em questfo, uma vez que, a partir de uma interpretagdo da expressdo operagdo de crédito que
preserva os limites hermenéuticos do instituto, exclui das vedagdes do artigo 36 da LRF as situagdes

5 OLIVEIRA, Régis Fernandes. Curso de Direito Financeiro. 2. ed. So Paulo: Revista dos Tribunais, 2008, p. 460.
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qQq 1o de 1 negocio juridico bilateral celel ...~ a finali_ le « institui¢do
financeira entregar, ou por & disposi¢do da fazenda publica que a controla, recursos financeiros a
serem restituidos mediante 0 pagamento de uma taxa de juros, mas de débitos originados da lei,
como, no caso em questdo, aqueles surgidos do inadimplemento contratual em uma relagdo de
prestacdo de servigos.

217. De acordo com as ligdes de Orlando Gomes®, ao definir os contornos do contrato que tem
como objeto uma operagéo de crédito:

O uso do crédito esta largamente difundido na sociedade moderna. Proliferam os
negocios juridicos cuja fun¢do econdmica consiste precisamente na obtengdo de um
bem a ser restituido mais tarde, transmitido pela confianga depositada no adquirente
e pelo interesse de quem o transfere de retirar uma utilidade econdmica dessa
transferéncia.

O contrato de crédito, por exceléncia, ¢ o mutuo. Na vida comercial, sobrelevam os
contratos bancérios: o desconto, o depdsito, a abertura de crédito em conta corrente,
o financiamento, e tantos outros.

Sdo pressupostos do crédito: 1°, o valor dado a crédito ha de ser tomado do
patrimonio da pessoa que o concede e transferido ao patrimdénio da que o recebe;
2°, o valor dado a crédito ha de ser transmitido em ~lene ~+r~~iedade a pessoa que
a pessoa que o recebe; 3°, o valor dado a crédito ha ue cousistr em coisa fungivel.

218. Como se extrai das ligdes do mestre baiano, a operagdo de crédito pressupde a
transferéncia de propriedade dos recursos da institui¢do financeira para o mutudrio, acarretando o
reconhecimento, por parte deste de um passivo. Quando o mutuario da operagéo de crédito é o poder
publico, por envolver o aumento do endividamento estatal com reflexos no montante da sua divida
publica, alguns requisitos devem estar presentes, como a prévia autorizagdo orgcamentaria, a
necessidade de lei especifica e o controle exercido pela Senado Federal. Mas de todo modo, os
recursos que sdo objeto da operagiio de crédito devem necessariamente circular pelo Tesouro
Nacional.

219. Nesse conceito € a esse regramento ndo podem ser subsumidos quaisquer montantes
constantes no passivo contabil da entidade publica, como o nascimento de débitos com institui¢des
financeiras decorrentes do inadimplemento de obrigagdes contratuais, a partir da auséncia de repasses
de recursos para o pagamento de subvengdes sociais pelos bancos piblicos ou do atraso no pagamento
de subvengdes econdmicas. Nio se pode confundir operagdo de crédito como: m ode 1
crédito em decorréncia de um inadimplemento contratual ou de obrigagdo legal que, obviamente, ndo
sofrem as mesmas restri¢des legais. A Unifo, como qualquer outro contratante, deve responder pelo
inadimplemento das obrigagdes por ela assumidas com as institui¢des financeiras que contrata, ainda
que seja controladora dessas entidades. Assim, o mero adiantamento de valores por meio do fluxo
de caixa para suprimento de fundos no 4mbito na relagfio contratual entre a Unifio e os bancos
publicos, sem que tenha sido contratada qualquer operagéo de crédito, ndo se submete ao regramento
juridico das operagdes de crédito, inclusive no que se refere a vedagéo do art. 36 da LRF.

220. Se assim nfo fosse, ndo seria possivel & Unido contratar qualquer servigo com os bancos
publicos, diante do risco sempre existente de inadimplemento de qualquer das obrigagdes estatais, o
que geraria um direito de crédito que ndo estaria submetido aos ditames normativos das operagoes de

6 GOMI lando. Contratos. 17 ed. Atualiz I It 7.
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crédito. Estando correto esse raciocinio, a Unido s6 poderia contratar os seus servigos com bancos
privados, o que, decerto, € absurdo que demonstra o equivoco do caminho hermenéutico que levou a
tal conclus@o, e que, portanto, ndo deve ser adotado.

221. Contudo, conforme visto, o processo de impeachment s6 trata de atos praticados no atual
mandato presidencial. Por essa razdo, as chamadas pedaladas fiscais se limitam ao atraso do
pagamento das subvengdes econdmicas no &mbito do plano safra, em 2015.

222. E em relag@o ao atraso do pagamento de tais subven¢des devidas pelo Governo Federal
ao BB no ambito do plano safra, considerado pelos denunciantes como operag¢do de crédito vedada
pelo artigo 35 da LRF, ensejadora do crime de responsabilidade, o relatério do Senador Anastasia,
aprovado pelo Plenario do Senado Federal, sustenta que o conceito de operagdo de crédito do artigo
29, 111, da LRF vai muito além do que ha muito se conhece no direito privado, e do que possa ser
revelado pelo sentido literal do aludido texto legal, englobando todas situagdes em que o Governo se
torna devedor do banco puiblico, entendimento que acabou por ser esposado pelo laudo pericial. Ao
contrario do que ocorre nas chamadas pedaladas fiscais, identificadas inapropriadamente como
operagdo de crédito pelo TCU em relagdo as contas do Governo de 2014, e que ndo sdo objeto do
processo de impeachment, o inadimplemento de subvengdes econdmicas no dmbito do plano safra
sequer constitui adiantamento de recursos que a Unio deva aos beneficiarios de prestagdes publicas.

223. Neste programa governamental a relagdo de crédito se da entre o BB e o agricultor. O
427

@o0s JUros praticada pelos pancos. Uu seja, 0 BB empresta dinheiro para os agricultores com taxas
beneficiadas e o Governo lhe paga a diferenca entre a taxa de juros praticada e a taxa de mercado.
Ora, do eventual atraso no pagamento da subvengéo econdmica para o BB nfo nasce uma operacéo
de crédito, e tampouco ha qualquer antecipa¢do de pagamento que a Unifio devesse aos agricultores.
O que ha ¢ a pratica de juros mais baixos do que os praticados pelo mercado financeiro, devendo o
Governo uma subvengédo ao banco em fungéo dessa diferenca.

224. Embora reconhega que tal interpretagdo nfo deriva da literalidade do texto, o parecer do
relator defende que a aplicagdo do dispositivo ao caso decorre do espirito da lei, baseado na ideia de
responsabilidade fiscal.

225. O que o parecer do relator denomina de espirito da lei, é revelado na interpretagdo juridica
pelo aspecto teleoldgico da norma, que nos revela a intengéo reguladora do legislador. De acordo
com o raciocinio chancelado pela Comissdo Especial, nfo se nega que o inadimplemento das
subvengdes econdmicas ndo estd contemplado por qualquer das expressdes contidas na referida
norma legal, que define operagfo de crédito como “compromisso financeiro assumido em razdo de
mutuo, abertura de crédito, emissdo e aceite de titulo, aquisi¢do financiada de bens, recebimento
antecipado de valores provenientes da venda a termo de bens e servigos, arrendamento mercantil e
outras operagées assemelhadas, inclusive com o uso de derivativos financeiros”, sendo a ela
equiparada pelo §1° do mesmo artigo “o reconhecimento ou a confissdo de dividas pelo ente da
Federagdo.”

226. E nem poderia ser diferente, uma vez que o proprio texto ndo permitiria, sequer a forceps,

o enquadramento do inadimplemento das subvengdes econdmicas no aludido dispositivo legal.

Contudo, segundo o relator, a caracterizagdo deste como operagéo de crédito derivaria da clausula

geral, “outras operagdes assemelhadas” que, segundo a tese de sua exceléncia, autorizaria, em nome

do principio da responsabilidade fiscal, que fossem atraidas para a disciplina da norma em exame
aale 7 IER
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decorrentes de quaisquer atos juridicos sejam eles derivados da vontade, da lei ou decorrentes de atos
ilicitos.

2217. O problema € que o inadimplemento de uma obrigagio ex-lege, como € o pagamento de
subvengdes econdmicas no &mbito do Plano Safra, ndo pode ser enquadrado em qualquer dos sentidos
pt sis oferecidos pela literalidade do texto legal, uma vez que todos os institutos juridicos

elencados pelo artigo 29 da LRF guardam tragos comuns de semelhanga, que delineiam o ntcleo
central de uma operagéo de crédito, hd muito revelada pelo Direito Privado como sendo um contrato
em que o credor bens fungiveis (geralmente dinheiro) de seu patriménio para o devedor, que se
compromete a devolvé-lo, ou o seu equivalente da mesma espécie e quantidade, em determinado
prazo. Assim, a operag@o de crédito da-se pela troca de uma prestacfo presente pela promessa de uma
prestacdo futura, pressupondo a existéncia de um aspecto temporal € o elemento confianca. Quase
sempre a celebrag¢do do contrato de operagdo de crédito envolve o pagamento de juros pelo devedor,
0 que, no entanto, ndo € elemento essencial do contrato. Alids, a presen¢a de juros em um contrato
ndo o caracteriza como operagdo de crédito, uma vez que pode estar presente em qualquer relagdo
contratual, especialmente quando destina-se a mensurar o inadimplemento no cumprimento da
obrigacdo por uma das partes.

228. Note-se que esses elementos centrais estdo presentes em todos os negdcios juridicos
elencados pelo art. 29 e o seu §1° da LRF. Todos eles derivados da vontade, e ndo da lei. Todos eles
envolvendo a transferéncias de bens do credor para o devedor. Todos eles prevendo a restitui¢do de
B e o em - .
aludidos preservam esses elementos essenciais das operagdes de crédito € a sua previsao pela lei
revela uma enumeracdo exemplificativa que nfo se desprende destes, sequer, no que se refere a
clausula geral “operagdes assemelhadas”, que ndo alcanga, pois fora dos limites possiveis oferecidos
pelo texto, outros negocios juridicos que ndo se assemelhem, a partir dos seus elementos centrais,
com 0s enumerados no texto.

229. Deste modo, o enquadramento do inadimplemento de subveng¢des econdmicas no
conceito de operagdo de crédito do art. 29, III, da LRF nfo deriva de um processo de interpretagéo da
lei, mas de uma tentativa de sua integragdo analdgica a partir do recurso ao chamado de principio da
responsabilidade fiscal. Porém, tal iniciativa ndo € permitida em nosso ordenamento juridico, uma
vez que as normas proibitivas, como a que deriva da combinagdo do art. 29, III, com o art. 36, ambos
da LRF, que veda a realiza¢do de operagdo de crédito entre a entidade publica e o banco por ela
controlado, ndo comporta integrago, uma vez que nio oferece lacuna a ser colmatada. Deste modo,
sdo vedadas apenas aquelas operagdes previstas na norma proibidora. Ainda que assim ndo fosse, a
integragdo por analogia oferece a possibilidade de aplicagdo de uma norma juridica a casos nela
previstos a partir de uma relagio de identidade valorativa entre as duas situagdes, o que evidentemen
ndo se revela entre o contrato de operagdo de crédito e o inadimplemento de uma obrigagdo ex-lege,
duas figuras que ndo guardam qualquer similitude. Alids, o ordenamento juridico brasileiro ndo prevé
operagdes de crédito que ndo sejam derivadas da vontade, mas da lei. A expressdo operagdo envolve
um conjunto de meios convencionais empregados para atingir a um resultado comercial ou financeiro,
ndo englobando a obrigac¢do decorrente da pratica de um inadimplemento contratual ou decorrente de
lei.

230. Nio ¢ por outra razdo que a Junta Pericial, quando perguntada pela Senadora Vanessa
Graziotin, na indagacfo 2.1, na pagina 88 do laudo suplementar, qual o embasamento doutrinario ou
jurisprudencial da equiparagdo do atraso de pagamentos das subvengdes econdmicas as operagdes de
crédito ndo traz qualquer contribui¢do da doutrina ou dos Tribunais a sua tese, limitando-se a citar o
Manual « )i i
equiparas S r
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pericial referem-se a teoria da prevaléncia da esséncia sobre a forma, nio © ndoc¢ ‘querre” ~ a,
ainda que remota, & equiparagdo pretendida. Vale destacar ainda que mesmo as li¢des doutrindrias
trazidas ao longo do laudo original e do laudo suplementar sobre o tema também falam da prevaléncia
da esséncia sobre a forma, néo fazendo qualquer alusfo a pretensa analogia entre inadimplemento de
obrigagdo legal e operacdo de crédito.

231. E nem poderia ser diferente, pois a aplicagfio da teoria do abuso de forma, que surgiu no
direito financeiro alem&o para coibir o planejamento tributério praticado com abuso de direito ou com
simulagdo, € doutrina aplicével aos casos de desarmonia entre os dois elementos, quando se admite o
afastamento da forma para o atingimento da esséncia do negocio juridico que originalmente ja era
subjacente a uma moldura que com ela ndo se coadunava.

232. A desconsideragéo do negocio juridico praticado com abuso de forma, pressupde a pratica
de um ato, ou um conjunto deles, cuja forma escolhida nfo se adequa a finalidade da norma que o
ampara, ou a vontade e aos efeitos dos atos praticados esperados pelo agente, o que autoriza a
Administrag8o Publica a requalifica¢fo do ato em relagfo a si propria. Deste modo, o vicio € original
ao nascimento do negécio juridico, e ndo uma vicissitude decorrente do inadimplemento das
obrigagdes nele previstas.

233. Por certo, tal raciocinio no pode ser aplicado ao plano safra que, desde 1992 vem
produzindo os seus regulares efeitos para os agricultores, institui¢des financeiras e Governo, ndo
havendo que se buscar em suas molduras l~~nis outra natureza juridica que ndo a de subvencgéo
econdmica, >rigagdo dec nte da lei, e ndo ao contrato, e que jamais poderia 1 1tada para
uma relagdo contratual de crédito.

234. Para aplicar a teoria da prevaléncia da esséncia sobre a forma seria preciso demonstrar
que o Governo concebeu o plano safra com a intengéo de realizar operagdes de crédito vedadas pelo
ordenamento juridico ou sem a observéncia de sua pertinente regulacdo, travestida do falso manto de
viabilizar a concessdo de crédito subsidiado aos agricultores.

235. Por outro lado, o reconhecimento de tais vicios levaria a Unifio a negar os efeitos de tais
operagdes, visto que ndo é obrigada a recorrer ao Poder Judiciario para desconsiderar os atos
praticados com abuso de forma, pois n#o é possivel requalificar o negdcio juridico para operagdo de
crédito e, a0 mesmo tempo, manter em relagdo a Fazenda Nacional os efeitos de um negdcio cuja
forma revelada ndo corresponderia a substancia.

236. Porém, tal raciocinio beira ao absurdo j4 que ndo ha qualquer vicio imputado a condugéo
do Plano Safra, cuja forma se adequa a sua esséncia. Se ha harmonia entre forma e esséncia, ndo ha
que se falar em sua requalificagdo como operagéo de crédito.

237. Vale destacar que, embora o plano safra exista desde 1992, o TCU, antes da pratica dos
atos em exame, nunca considerou que o inadimplemento da Uni%io no pagamento de subvengdes
econOmicas ao BB se caracterizasse como operagdo de crédito. Ao contrario, chegou inclusive negar
a natureza juridica crediticia ao saldo devedor do Governo nas contas de suprimento com bancos
publicos. Alegam os defensores do impeachment que a jurisprudéncia do TCU dominante até 2014
nfo pode ser aplicada ao caso em questdo em razo ao montante e ao periodo de atraso dos

pagamentos verificados.

238. Naturalmente que tal argumento ndo pode ser aceito em razdo da impossibilidade de se
modificar a natnreza de nma relacia inridica em virtide dos montantes envolvidos. Seria tdo
q
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sentido de ndo constituir crime de estelionato a emissfo de cheque pré-datado sem fundos a um caso
concr doalto~ xn "yl Deste modo, ¢ ) NO nto ¢ tbven ~
econdmica jamais poderia autorizar a sua mutagio em opera¢io de crédito em razdo do seu alto valor
e do tempo decorrido entre o vencimento e a liquidag¢do da divida.

239. Diante do exposto, € inconteste que o suposto atraso no pagamento das subvengdes
econdmicas no dmbito do plano safra ndo constitui operagdo de crédito.

3.2.2.2 Do conceito de operagio de crédito conforme o TCU

240. Nao obstante os aspectos ora demonstrados, suficientes para afastar a tipificagfo de atraso
no pagamento de subvengdes como espécie de operagdo de crédito, recente jurisprudéncia do TCU
conferiu acepgdo ampla ao conceito de operagio de crédito definido na LRF e passou a considerar
atrasos em repasses de recursos € no pagamento de subvengdes a institui¢des financeiras como
modalidade de operagdo de crédito e, desse modo, no caso de institui¢des publicas, opera¢des vedadas
pela LRF.

241. O processo de construgdo e consolidagio desse entendimento no &mbito do proprio TCU,
em especial a sua cronologia, ¢ parte fundamental da discussdo hora em aprego, seja para fins de
verificagdo da adequagdo legal do referido entendimento propriamente dito, seja para a determinagio
dos seus efeitos no tempo e consequente avaliagdo da responsabiliza¢do. Desse modo, segue o
histdrico associado a esse conceito controvertido de operagdo de crédito e apenas recentemente
consolidado no 4mbito do Tribunal.

3.2.2.2.1 Da representagio do MPjTCU — agosto de 2014

242. Historicamente, as portarias do MF relativas ao pagamento de subvengdes econdmicas,
entre elas o plano safra, sempre toleraram atrasos, compensados com mecanismos de atualizagdo de
seus valores, a exemplo das Portarias MF n°. 315/2014 e MF n° 419/2015. Os atrasos eventualmente
observados também n#o haviam sido questionados por 6rgédos juridicos ou de controle.

243. NZo obstante, em agosto de 2014, o Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas da
Unido — MPjTCU representou ao TCU quanto a existéncia de indicios de atrasos e outras
irregularidades nos repasses do Governo Federal a institui¢des financeiras e aos demais entes
federados, a auséncia de registro de dividas e despesas primarias nas estatisticas fiscais € a obteng¢do
de crédito em desconformidade com a Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF.

3.2.2.2.2 Do relatorio da SecexFazenda — dezembro de 2014

244, A referida representagdo foi instruida pela Secretaria de Controle Externo da Fazenda —
SecexFazenda. Na ocasifo, aquela Secretaria, na esteira do entendimento dos auditores técnicos e da
diretoria competente, concluiu, em apertada sintese, que os referidos atrasos configurariam operagéo
de crédito vedada pela LRF e que ndo teriam sido regularmente captados pelas estatisticas fiscais
oficiais.

3.2.2.2.3 Do posicionamento dos érgios juridicos competentes — abril de 2015

245. Ainda nessa fase de instrugéo, o relatdrio entdo produzido foi apreciado pela Advocacia
Geral da Unido — AGU, por meio de sua Consultoria Geral da Unido — CGU, quanto aos aspectos
relacionados aos atrasos nos repasses de programas sociais, pela Procuradoria da Fazenda Nacional
— PGFN, quanto aos atrasos no mento de b

~ntral do ..asil - . w.oucen, no tocante as estatisticas 1iscais.
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246. Os diversos pareceres rechagaram as irregularidades apontadas. Particularmente quanto
aos atrasos no pagamento de subvengdes, o PARECER/PGFN/CAF/N® 35/12015, de 1° de abril de
2015, concluiu:

24. Ora, o pagamento de subvengdes ao BNDES e ao Banco do Brasil S/A, ou mesmo
a qualquer outra institui¢io financeira, ndo caracteriza operacio de crédito tal como
definida no inciso III do art. 29 da Lei Complementar n°. 101, de 2000, ainda que ele
tenha ocorrido de forma extemporinea e acrescido de juros de mora e de atualizac¢io
monetaria. Parece evidente que, quando se comprometeu a pagar as subvengdes
econdmicas, a Unido ndo assumiu qualquer compromisso financeiro em razdo de contrato
com o fim de adquirir crédito junto ao Banco do Brasil S/A ou ao BNDES. Em verdade,
seguindo portarias vigentes e validas editadas pelo Ministro de Estado da Fazenda, que
possui a competéncia para dispor sobre a forma e o tempo do pagamento das subvengdes
econdmicas, a Unido, por meio da Secretaria do Tesouro Nacional, realizou os pagamentos
das subveng¢des econdmicas aquelas entidades com observincia dos prazos legais. E
quando deixou de os cumprir, a Unido tornou-se simplesmente inadimplente com os
bancos credores da subvencio, em virtude de descumprimento de dispositivo
normativo (portaria) e nfo contratual.

(..)

26. Importante ressaltar que, nas subvengdes econdmicas mencionadas no relatério de
fiscalizagdo, a relagdo juridica se estabelece entre a Unido e o BNDES e entre aquela e o
Banco do Brasil S/A. Em nenhum momento a Unido tem obrigagdo de pagar subveng&o
econdmica a0 mutuario do financiamento celebrado com a institui¢io financeira, esta sim
beneficiaria da transferéncia dos recursos federais. Isso estd bem claro nas portarias
ministeriais citadas pelos técnicos do Tribunal de Contas da Unido (ver, por exemplo, a
Portaria n° 315, de 21 de julho de 2014, em especial os seus arts. 3° e 4°). Resulta dai que
ndo se pode admitir a tese de que 0 BNDES ou o Banco do Brasil S/A estariam a cumprir
obrigacdo alheia para se ressarcir posteriormente.

I

27. Ante 0 exposto, o parecer ¢ no sentido de que os pagamentos de subvencoes
econdmicas realizadas pela Uniio ao BNDES e mesmo ao Banco do Brasil S/A, ainda
que feitas com atraso, niio caracterizam operacdo de crédito tal como definida no
inciso III do art. 29 da Lei Complementar n°. 101, de 2000. (grifos ndo constantes do
original).

247. Conforme se observa, até o inicio de abril, data vénia o entendimento da SecexFazenda,
permanecia o entendimento dos 6rgéos juridicos do Executivo quanto a regularidade da programagéo
financeira dos repasses de recursos e do pagamento de subvengdes a instituigdes financeiras, ainda
que diante da ocorréncia de eventuais atrasos.

3.2.2.2.4 Do parecer do MPjTCU - abril de 2015

248. Em parecer exarado em 6 de abril de 2015, o MPjTCU aquiesceu, com pequenos ajustes,
com os termos da proposta de encaminhamento da SecexFazenda.

3.22.2.5 Do Acérdio TCU n°. 825/2015-TCU-Plenario — abril de 2015

249, O TCU, por meio do Acorddo TCU n°. 825/2015-TCU-Plendrio, de 15 de abril de 2015,
entre outros aspectos, julgou irregular a programagdo e a execugdo financeira relacionada aos
prc amas de subvengdo econdmica junto a0 BNDES, no dmbito da Lei n°. 12.069/2009, ¢ ao BB,
no tocante a Lei n°. 8.427/1992, até o exercicio 2014, por estarem em desacordo com a LRF, além de
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condenar a ndo captura desses passivos pelas estatisticas fiscais elaboradas pelo BACEN. Nesse
sentido, entre outras, exarou as seguintes determinag0es:

250.

9.1.2. registre no rol de passivos da Unifo na Divida Liquida do Setor Publico (DLSP):

9.1.2.1. os valores devidos | a Unido ao Banco do Brasil relativos aos itens ">  >uro
Nacional - Equalizagio de Taxas - Safra Agricola" e "Titulo e Créditos a Receber - Tesouro
Nacional", inscritos na contabilidade da referida institui¢do financeira;

9.1.2.2. os valores referentes ao montante da equalizag¢do de taxa de juros devido pela Unido
ao BNDES no dmbito do Programa de Sustentagdo do Investimento (PSI);

(...)

9.5. em relag8o as operagdes de crédito realizadas junto a Unido, consubstanciadas pela
edi¢do das Portarias do Ministério da Fazenda 122, de 10 de abril de 2012, 357, de 15 de
outubro de 2012, e 29, de 23 de janeiro de 2014, as quais representaram a assun¢do de
compromisso financeiro de que trata o art. 29, inciso III, da Lei Complementar 101/2000:

9.5.1. determinar ao Ministério da Fazenda que efetue o pagamento dos valores
devidos ao BNDES a titulo de equalizacio de taxa de juros de que trata a Lei
12.096/2009, de acordo com cronograma, de prazo de duragio o mais curto possivel,
a ser apresentado ao TCU dentro de 30 (trinta) dias;

9.5.2. cientificar o Ministério Publico Federal, para que adote as medidas que julgar
oportunas e convenientes em relagdo a realizagdo de operagio de crédito, de que trata o
presente item, com inobservancia de condi¢do estabelecida em lei; e

9.5.3. determinar a audiéncia dos gestores listados a seguir, para que, no prazo
improrrogavel de 30 (trinta) dias, apresentem razdes de justificativa em relag8o a realizagfo
de operagdo de crédito, consubstanciada na concessio e utilizagdo de recursos proprios do
BNDES para o pagamento de beneficios de responsabilidade da Unido no ambito do
Programa de Sustentag@o do Investimento (PSI), contrariando o que estabelecem o § 1°,
inciso I, do art. 32, o art. 36 € o0 art. 38, inciso IV, ‘b’, todos da Lei Complementar 101/2000:

9.6. em relagdo as operagOes de crédito realizadas junto a Unifio, consubstanciadas nos
titulos “Tesouro Nacional — Equalizagido de Taxas — Safra Agricola” e “Titulo e Créditos a
Receber — Tesouro Nacional”, registradas nas demonstragdes financeiras do Banco do
Brasil, as quais representaram a assung¢éo de compromisso financeiro de que trata o art. 29,
inciso 111, da Lei Complementar 101/2000:

9.6.1. determinar ao Tesouro Nacional que efetue o pagamento dos valores devidos ao
Banco do Brasil, necessarios a cobertura das referidas contas, que estejam vencidos
segundo os prazos definidos pela legislagio, de acordo com cronograma, de duragio
a mais curta possivel, a ser apresentado ao TCU dentro de 30 (trinta) dias;

9.6.2. cientificar o Ministério Publico Federal, para que adote as medidas que julgar
oportunas e convenientes em relagdo a realizagdo de operagéo de crédito, de que trata o
presente item, com inobservancia de condigdo estabelecida em lei;

9.6.3. determinar a audiéncia dos gestores listados a seguir, para que, no prazo
improrrogéavel de 30 (trinta) dias, apresentem razdes de justificativa em relagdo a realizagdo
de operagdes de crédito, consubstanciadas na concessdo e utilizagdo de recursos proprios
do Banco do Brasil para o pagamento de subvengdes de responsabilidade da Unido
registradas nas contas ‘Tesouro Nacional — Equalizagdo de Taxas — Safra Agricola’ e
“Titulo e Créditos a Receber — Tesouro Nacional® da institui¢do financeira, contrariando o
que estabelecem o § 1°, inciso I, do art. 32, o art. 36 e o art. 38, inciso IV, ‘b’, todos da Lei
Complementar 101/2000:

Com o advento do acdérddo em anreco nortanta o TCTT manifeston o entendimento de

que o periodo de atraso ol tvadoa |t
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institui¢des financeiras publicas configuraria operagfo de crédito vedada pela LRF e, por conseguinte,
condenou sua prética e determinou a sua regularizaggo, por meio do pagamento dos valores devidos
em prazo que deveria constar de cronograma a ser apresentado a Corte e 0 consequente registro dos
passivos nas estatisticas fiscais.

3.2.2.2.6 Dos embargos de declara¢do: Acérdio TCU n°. 992/2015-TCU-
Plenario — abril de 2015

251. Néo obstante, a AGU e a PGBacen opuseram embargos de declaragdo em desfavor do
Acorddo TCU n° 825/2015-TCU-Plenario. Particularmente quantos aos aspectos afetos as
subvengdes, os embargos ofertados se justificariam por haver uma contradigdo entre o teor do voto
condutor do ac6rddo ora recorrido e o proprio acérddo, como segue, in verbis:

O voto condutor do acérddo depura a necessidade de que sejam ouvidas autoridades e ex-
autoridades sobre a existéncia de indicios de atrasos e outras irregularidades nos repasses
do governo federal, auséncia de registro de dividas e despesas primarias nas estatisticas
fiscais e obtengfo de crédito em desconformidade com a lei de responsabilidade fiscal.
Entretanto, o acérddo também pressupde que ha a configuragio de ‘operagéo de crédito’,
como se o Tribunal ja houvesse decidido que houve atraso, que tal atraso configurou
infragdio legal e que essa infragdo legal é aquela capitulada na Lei de Responsabilidade
Fiscal.

argumento de que 0 acordao recorrido nao contemplava qualquer sangao ou cerceamento de direito
dos gestores, ex-gestores ou da Unifo, os quais, nas respectivas audiéncias, teriam assegurados o
contraditorio e a ampla defesa, oportunidade em que seriam plenamente exercidos.

3.2.2.2.7 Do pedido de reexame - maio de 2015

253. Na sequéncia e dentro do prazo recursal, foram interpostos pela AGU e PGBacen pedidos
de reexame, com efeito suspensivo, de diversas determinagdes consignadas no Acérddo TCU n°.
825/2015-TCU-Plenario, no intuito de afastar o cardter ilegal atribuido as condutas e,
consequentemente, obter a suspensdo do prazo para apresentagdo dos cronogramas de pagamento.

254. A admissibilidade foi analisada pela Secretaria de Recursos — Serur, que se manifestou
favoravel & admissibilidade dos recursos, opondo-se parcialmente, todavia, a concessdo do efeito
suspensivo. Apds, foram os autos remetido ao relator, Ministro Vital do Rego.

3.2.2.2.8 Da apreciacio do efeito suspensivo do pedido de reexame - julho de 2015

255. Com efeito, o relator Ministro Vital do Rego, no tocante as subvengdes, o conheceu do
recurso e o recebeu em seu efeito suspensivo no tocante ao item 9.1 e subitens e subitens 9.2.1,9.2.2,
9.3.1,9.3.2, 9.4.1,9.5.1, 9.6.1. ¢ 9.8.17. A esse respeito, cumpre trazer & colagfo, pela clareza de
raciocinio, o excerto do voto do relator Ministro Vital do Rego, extraido da Nota Técnica n°
10/2016/COPEC/STN/MEF-DF, de 30 de maio de 2016:

N#o se conheceu dos recursos quanto aos itens relativos a “alerta” (9.7.1), recomendago (9.12), audiéncia dos gestores
(9.2.4,9.3.4,9.4.3,9.5.3,9.6.3,9.7.2 € 9.10) e ciéncia ao MPF (9.2.3,9.3.3,9.4.2, 9.5.2,9.6.2 ¢9.14).

Noexame prelimi  *de ibi o ’ o - ~larelagio de itens
recorridos apresentada pela AGU tiu

pronto, a impugnagdo.
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Passo a analisar, entdo, a proposta de adog¢@o de medida cautelar que suprima o efeito
suspensivo destes pedidos de reexame. De anteméo, lembro que o cumprimento
das determinagdes recorridas, em especial das contidas nos itens 9.2.1. 9.3.1,
9.5.1 €9.6.1 do Acordio 825/2015-TCU-Plenario, representara o desembolso de
alguns bilhdes de reais, o0 que demandara planejamento cuidadoso, dado o
elevado impacto financeiro desses pagamentos. Foi justamente por considerar
que despesa tio vultosa nio poderia ser feita de maneira urgente, que o
Tribunal previu, nos referidos dispositivos do decisum, que o governo federal
apresentasse cronogramas de parcelamento dos desembolsos determinados. A
demora no atendimento aos comandos do acérdio, portanto, é de algum modo
prevista e necessdria neste caso.

8. Além disso, 0 argumento de que a postergagio da regularizagio contabil das
operacgdes e da quitagio dos saldos devedores daria ares de continuidade a
ofensa perpetrada contra a Constituicio Federal e a LRF carece de
fundamento. A finalidade dos pedidos de reexame interpostos pela Unido e pelo
Banco Central é justamente rediscutir se houve afronta a carta magna e a lei
complementar. A bem do principio do devido processo legal, nio se pode, nesta
fase processual, considerar como definitivas e inquestionaveis as deliberages
recorridas. Tal anilise sera feita quando da avaliagio do mérito dos recursos,
nio neste momento de exame de admissibilidade.

9. No que se refere as medidas de ajuste fiscal anunciadas pelo governo federal,
sem entrar no mérito de sua conveniéncia e oportunidade por nio ser essa a
matéria destes autos, o fato é que a providéncia sugerida pelo titular da Serur
nio contribuiria para amenizar o dnus decorrente desses ajustes. Para quitar
os saldos negativos junto as institui¢oes financeiras e ao FGTS, a Unido deixara
de aplicar esses recursos em outras finalidades, agravando a necessidade de
ajuste fiscal. Por_isso, o Acérddo 825/2015-TCU-Plendrio foi sdbio ao
determinar que os saldos devedores sejam cobertos de forma gradual.

10. Resta, portanto, avaliar o risco de que a atribuicdo de efeito suspensivo a
estes recursos dé margem para que a Unifio continue a adotar a pratica das
“pedaladas”. Se isso ocorrer, ou seja, se os érgios federais continuarem a se
valer de antecipacdes de recursos de institui¢ées financeiras para honrar seus
compromissos, o saldo das contas de suprimento ficara cada vez mais negativo,
exigindo sacrificio maior para sua recomposic¢io, no caso de a decisdo definitiva
sobre os recursos ser desfavoravel ao governo federal. Essa preocupagéo ganhou
forga recentemente, quando diversos periddicos repercutiram que o governo federal,
em 2015, continuou a adotar a pratica de atrasar os repasses do tesouro a Caixa
Econdmica Federal, ao Banco do Brasil e ao BNDES dos recursos necessarios para
pagar beneficios sociais e equalizagdo de taxas de juros.

11. Ressalto, neste ponto, que o acérdio recorrido determinou a imediata
cessa¢io da pratica de atrasar os repasses de recursos as institui¢des financeiras
apenas no que se refere aos pagamentos de beneficios do Programa Bolsa
Familia (item 9.2.2), do seguro-desemprego e do abono salarial (9.3.2), além dos
royalties da Lei 7.990/1989 (9.8.1) e do salirio educag¢io (9.9.1). Desses, apenas
os itens 9.2.2 ¢ 9.3.2 foram objeto de recurso. Portanto, e pelos motivos até aqui
apresentados, nio cabe falar em periculum in mora no tocante aos demais itens
do Acérdio 825/2015-TCU-Plenario. A andlise seguinte refere-se
exclusivamente ao possivel perigo da demora no cumprimento dos itens 9.2.2 e
9.3.2.
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"~ K polémica, no TCU,aqu { da abrangéncia dos efeitos suspensivos. O
enunciado da Decisdo 188/1995-1CU-Plenario tentou pacificar a matéria da
seguinte forma: “considerar como de cariater normativo o entendimento de que
o efeito suspensivo dos pedidos de reconsideracio e de reexame, bem como dos
embargos de declaragio, impetrados contra as Decisdes do Tribunal, susta
provisoriamente os efeitos das mesmas até o julgamento do recurso, mas nio
autoriza o recorrente a, antes do pronunciamento do Tribunal sobre o mérito
do recurso, praticar qualquer ato ou adotar qualquer providéncia que direta
ou indiretamente contrarie qualquer dos itens da decisfio recorrida, sujeitando-
se o infrator a multa prevista no art. 58, II, da Lei 8.443/92, combinado com o art.
220, I1, do Regimento Interno”. Nesse mesmo sentido, dispuseram diversos julgados
recentes, a exemplo dos Acorddos 1.159/2014, 473/2015 e 1.213/2015, todos do
TCU-Plenario.

13. Na sessdo plenaria de 8/10/2014, no entanto, o Tribunal absteve-se de
sumular o entendimento da referida decisio, fundamentado nos seguintes
argumentos do titular da Secretaria das SessGes (Acorddo 2.663/2014-TCU-
Plenario):

considerando que a presente proposta de se elaborar simula em face do
entendimento normativo contido na Decisio Plenaria 188/1995 contraria a
doutrina acerca do efeito suspensivo dos recursos;

] ido, 1 n,¢ pme )
na jurisprudéncia sobre o efeito suspensivo dos recursos no ambito do Foder
Judiciario;

considerando, adicionalmente, que o TCU dispde de instrumento processual
adequado para evitar a "ineficicia de decis@o de mérito", que é o objetivo ltimo do
entendimento normativo em aprego, decorrente do seu poder geral de cautela,
exercido por meio da expedigdo de medida cautelar, nos termos do art. 276 do
Regimento Interno;

considerando, ainda, que alguns dos precedentes citados para embasar a
sumula em estudo trazem a compreensio, na sua fundamentagéo, que a pratica
de ato considerado ilegal em descumprimento de deliberagio, enquanto sob
efeito suspensivo, niio acarreta, ipso facto, san¢do, em oposi¢iio ao contido na
decisdo de cariater normativo que se propde sumular (Acérddos 850/2005 e
2.051/2009, ambos do Plenario); e

considerando, por fim, que consoante disposto no art. 6° do Regulamento da
Comiss#o de Jurisprudéncia, a tese a ser sumulada ndo deve estar contemplada em
norma, ainda que revelada em decis@o de carater normativo, segundo a interpretagdo
formulada pela Dijur,

acolho as instrugdes da extinta Adcon, da Conjur e da Dijur desta Seses para propor
4 Comissao de Jurisprudéncia o arquivamento do presente processo, cujo estudo foi
elaborado em atendimento ao item 9.3 do Acérddo 266/2007-Plenério.

14. Vé-se, portanto, que, caso os presentes pedidos de reexame venham a ser
conhecidos com atribui¢fio de efeito suspensivo, eventual descumprimento dos
itens recorridos podera nio acarretar qualquer sancio.

15. Apesar desse risco, considero que ndo é o caso de expedigdo de medida cautelar.
A atribui¢do de i i
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ditada pelo art. 285, ¢/c 286, paragrafo Ginico, ambos do RI/TCU. Decidir de outra
fo | oavel, apenas, em situag  ex quais 0 ac  |do
recorrido tratasse de matéria firmemente consolidada na jurisprudéncia da
Corte, cujo descumprimento resultasse na execuciio de despesas irreversiveis
ou irrecuperaveis. Nio é o caso.

16. Lembro que a STN, o Banco Central do Brasil e os demais 6rgios e entidades
envolvidos nas transag¢des tratadas nestes autos nio tiveram oportunidade de se
manifestar, formalmente, antes da prolacio do Acordio 825/2015-TCU-
Plenario. Embora o procedimento adotado guarde consonincia com as
disposi¢oes do RI/TCU e nao afronte o principio do devido processo legal, é
preciso considerar que o referido decisum refere-se a um tema complexo e
inédito. A primeira oportunidade que os representantes dos 6rgios oficiais tém
de apresentar seus argumentos d4d-se nesta fase recursal.

17. Além disso, a STN divulgou nota de esclarecimento, em 24/6/2015, na qual
informa que “os recursos destinados ao pagamento do Programa Bolsa Familia tém
sido liberados tempestivamente e de acordo com a solicitagdo do Ministério do
Desenvolvimento Social (MDS), ndo havendo pendéncia de libera¢do de recursos.
O mesmo tem se dado com os recursos destinados ao pagamento do seguro-
desemprego e do abono salarial disponibilizados pela STN, os quais também tém
sido liberados, tempestivamente, ¢ de acordo com a solicitagdo do Ministério do
Trabalho ¢ Emprego (MTE), ndo havendo pendéncia de liberagdo de recursos”.
Portanto, considero | xo o risco de descumprin to = i 2.2 32 -
Acordio 825/2015-TCU-Plenario. (grifos ndo constantes do original)

3.2.2.2.9 Do relatério da SERUR sobre o pedido de reexame — outubro de 2015
256. A instrugfo do pedido de reexame no &mbito da SERUR acentuou a contravérsia.

7.5. Nio obstante o presente topico referir-se a qualificacdo, ou niio, de determinados
fatos como operagdes de crédito, deve-se ressaltar que o fenomeno denominado de
“pedaladas fiscais” é mais abrangente que a contratagio irregular de operacoes de
crédito. Como género, compreende outras espécies de irregularidades que afetam a
correta estimativa dos resultados primario e nominal, e, por conseguinte, a
transparéncia das financas publicas, a exemplo da ndo contabilizacio ou o
retardamento no pagamento de obriga¢des pela Unido, com o fim de influenciar a
situacdo fiscal.

7.6. Em outras palavras, o eventual ndo enquadramento de determinado fato como operagéo
de crédito nio afastaria, por si s6, a configuragio da denominada pedalada, justificando-se,
por conseguinte, determinagdes corretivas e a eventual puni¢do de quem lhe deu causa.

7.7. Essa observagdo é importante porque, em seu recurso, a Unido empreende grande
esforco em negar a natureza de crédito das operagdes discutidas nos autos. Omite-se,
contudo, quanto ao enfrentamento do conteddo propriamente dito das determinag3es,
contetido esse que, como serd abordado no item seguinte desta instru¢do, independe da
qualificagio dada ao fato gerador da divida. Verifica-se, assim, que a néo impugnagdo do
conteido das providéncias praticas determinadas pelo Tribunal (o que implica
aquiescéncia) mitiga a relevancia, para os fins deste recurso, de qualificar as condutas
adotadas como operagio de crédito ou, eventualmente, outra espécie de “pedalada fiscal”.

7.8. Tal qualificagio é polémica, e ha de ser feita no momento proprio, ja que as

situaci B '
parece )
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7.9. No caso dos adiantamentos concedidos pela Caixa para o pagamento do Programa
Bolsa Familia, por exemplo, so frageis os argumentos apresentados pela Unifo no intuito
de considerar esses adiantamentos como mera prestagdo de servigos.

7.10. Nesse caso. verifica-se aue a Caixa atna nrecinnamente como agente operador do

10
e art. 16 do Decreto 5.209/2004). No contrato firmado entre a Unido e a Caixa existem
clausulas que, além de regular a relago principal, referente a essa prestagdo de servigos,
também regulam uma relagdo acesséria, por meio da qual, na auséncia dos aportes da
Unido, a Caixa adianta recursos proprios para o pagamento dos beneficios, criando um
passivo para a Unido, a ser pago posteriormente, conforme demonstra a subclausula nona
do contrato (pega 67, p. 11).

7.11. Esse tipo de clausula acessoéria viabiliza a possibilidade do surgimento da operacéo
de crédito, pois permite a Unifo utilizar os recursos da Caixa para o pagamento dos
beneficios do Programa Bolsa Familia. Com isso, extingue-se a obrigagdo originaria da
Unifo, relativa ao pagamento aos beneficiarios do programa, e, em seu lugar, surge uma
segunda obrigagdo. Essa segunda obrigagdo, por sua vez, ndo tem por causa uma
contraprestagd@o de servigos pela Caixa, mas sim a disponibilizagdo de recursos, aportados
pela instituigdo financeira para suprir a obrigagéo da Unifio para com os beneficidrios do
programa.

7.12. Por outro lado, € necessario considerar que a eliminac@o desses saldos negativos na
con de prir to« fund do- q mno ¢

crédito) exigiria a transferéncia antecipada, pela Unido, da totalidade de recursos que
potencialmente poderiam ser sacados pelos beneficidrios. E ja se sabe, de anteméo, que
nem todos os beneficidrios realizam tempestivamente os saques a que té€m direito. Em
consequéncia, a supressdo dos saldos negativos seria obtida a custa da ociosidade de
recursos da Unifio na conta vinculada ao programa — o que igualmente contrariaria os fins
da LRF, de aprimorar a gestdo financeira dos escassos recursos publicos.

7.13. Evidentemente que deve haver o planejamento das transferéncias prévias de recursos
pela Unido, tomando por base o historico de saques do programa. De todo modo, ¢ forgoso
reconhecer que se o repasse dos recursos nio for integral, sempre havera o risco da
existéncia de saldos negativos na conta de suprimento do programa, iniciando-se nova
discussdo, consistente em saber em quanto tempo esse saldo deveria ser regularizado
para nio se configurar o tipo de operagiio de crédito vedada pelo art. 36 da LRF. A
sede natural desse debate ¢ o exame das audiéncias dos gestores, que estd em curso
sob a condugéo do Relator a quo.

7.14. A mesma dificuldade de enquadramento também se observa no caso das
subvencdes econémicas sob a modalidade de equalizacio de taxas de juros. Nessa
hipétese, a obrigagio de pagar ja é constituida originariamente tendo a Unidio como
devedora e a instituicio financeira como credora. A divida para com a institui¢do nio
decorre de uma operagio de crédito, mas sim da subvengéo autorizada por lei. Nessa
hipotese, caso haja atraso no pagamento, nio ha adiantamento de recursos para a
Unidio saldar a divida origindria — o que niio impede que igualmente se discuta a
necessidade de fixa¢io de um termo para que a divida seja paga.

7.15. Essa situacdo pode ser facilmente inserida no contexto das denominadas
pedaladas fiscais, caso se caracterize o retardamento do pagamento de obrigacdes
com o objetivo de melhorar a situagio das estatisticas fiscais. Mas saber se, além disso,
o retardamento também caracteriza a hipétese de operaciio de crédito vedada pelo
art. | d: o ) -7 e
determina )
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7. ira o objeto do presente recurso, no entanto, a discus. = é relevante, pois as
determina¢des formuladas pelo Tribunal podem subsistir ou podem ser excluidas
independentemente do que se decidir, em definitivo, sobre a natureza das operag¢des, como
se demonstrard nas alineas “b” e “c”, infra. Ou seja, 0 que cumpre avaliar, neste momento,
¢ se o comando pratico determinado pelo Tribunal deve ser mantido ou deve ser tornado
sem efeito. E tal avaliagéo, no caso concreto, ndo depende do juizo sobre a natureza da
operagdo em si ““1izo esse indispensavel para out fim, de aplicar ou no puni¢” aos
gestores). Realga-se que o efeito devolutivo do recurso € limitado as questdes que cabe ao
6rgdo ad quem julgar, contidas nos itens contra os quais o recurso foi conhecido (a chamada
“extensdo” do efeito devolutivo), e, no exame dessas questdes, aos fundamentos relevantes
para o debate (“profundidade” do efeito devolutivo). (grifos néio constantes do original)

Conforme se observar, os auditores que instruiram o pedido de reexame ndo enquadraram
0 atraso no pagamento das subvengdes como operagdo de crédito. O Diretor da Unidade Técnica, por
sua vez, foi ainda mais incisivo nesse sentido e concluiu que, muito embora possa vir a ser uma
irregularidade que afete a situacéio fiscal da Unifo, ndo haveria, a priori, elementos para inclui-la no
conceito de operagdo de crédito descrito na LRF:

47. Especificamente acerca das subvengdes econdmicas sob a modalidade de equalizagéo
de juros (itens 9.5 e 9.6 do acorddo recorrido), os auditores federais informantes discordam
do seu enquadramento como operagéo de crédito, nos seguintes termos:

7.14. A mesma dificuldade de enquadramento também se observa no caso das
subven, . s econdmicas sob a modalidade de |ual ¢&o de taxas de juros. Nes
hipétese, a obrigagdo de pagar ja € constituida originariamente tendo a Unifio como
devedora e a institui¢do financeira como credora. A divida para com a instituigdo
n3o decorre de uma operagéo de crédito, mas sim da subveng#o autorizada por lei.
Nessa hipotese, caso haja atraso no pagamento, ndo ha adiantamento de recursos
para a Unifo saldar a divida originaria — o que ndo impede que igualmente se discuta
a necessidade de fixag¢do de um termo para que a divida seja paga.

7.15. Essa situagdo pode ser facilmente inserida no contexto das denominadas
pedaladas fiscais, caso se caracterize o retardamento do pagamento de obrigag¢les
com o objetivo de melhorar a situagdo das estatisticas fiscais. Mas saber se, além
disso, o retardamento também caracteriza a hipdtese de operagéo de crédito vedada
pelo art. 36 da LRF requer exame mais detido, objeto da analise das audiéncias
determinadas pelo Tribunal.

48. De fato, na linha apontada pelos auditores, o que se vislumbra nessa operagido
nfo € o uso do dinheiro da institui¢do financeira para saldar obrigagdes do Tesouro,
0 que caracterizaria uma operagdo de crédito tal como visto nos casos do Bolsa
Familia, Seguro-Desemprego ¢ Abono Salarial, mas sim a constituigdo de uma
divida tendo a Unifio como devedora e a institui¢do financeira como credora.

49. Desta feita, a “pedalada fiscal” pode decorrer nio da constituicio de uma
operagio de crédito tal como descrito na LRF, mas sim do eventual n&o
adimplemento dessa divida no prazo previsto, o que também comporia um passivo
ndo saldado do Tesouro com impacto nas metas fiscais da Unifio, mas em rubrica
diferente das operagdes de crédito.

50. No tocante a efetiva realizagdo desses pagamentos, especificamente em relagdo aos

saldos a pagar a0 BNDES em decorréncia do Programa de Sustentagdo do Investimento —
PRI A lavantameantn feitn nela Secex-Fazenda anuron a auantia de mais de RS 19 bilhdes.
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irregularidade que afeta a situacio fiscal da Unifio, ndo havendo, a priori, elementos
para inclui-la no conceito de opera¢io de crédito descrito na ~ ~F. “—ifos nio
constantes do original)

258. Nao obstante, o Secretario da SERUR, diferentemente do entendimento dos auditores
técnicos € do diretor competente, concluiu, em apertada sintese, que os referidos atrasos
configurariam operagéo de crédito vedada pela LRF. Em seu entendimento:

5. Além da incompeténcia para editar tal portaria, no ponto aqui questionado, postergar o
pagamento de obrigagdes, obrigando a institui¢do financeira a se submeter a um
cronograma de pagamento elastico, € uma operagao de financiamento. A equalizagdo em
sindo é, pois, quando fosse devida, deveria ser arcada pelo Tesouro. Entretanto, acumular
o devido de forma a transforma-lo em divida e parcelar seu pagamento é uma
opera¢io de crédito com a inusitada caracteristica de que qu  determina o
montante, a forma de pagamento e a quantidade de parcelas é o devedor. Eis ai mais
uma anomalia combatida pelo art. 36 da Lei Complementar 101, Como apontado por José
Mauricio Conti, em obra organizada por Ives Gandra intitulada de Comentérios a Lei de
Responsabilidade Fiscal (p. 296/297), “o art. 36 consagra uma regra fundamental para
garantir a gestdo fiscal responsavel”, pois “constatou-se ao longo do tempo que uma das
maneiras mais utilizadas para aumentar desmesuradamente a divida do setor publico
ocorria pela contratagdo de empréstimos por parte da unidade da Federagdo com a
institui¢do financeira controlada. Essa modalidade de operagdo de crédito dificulta em
muito sua fiscalizagdo e torna mais simples o endividamento que exceda os limites maximo
permitidos”.

6. Em sendo assim, sob a justificativa de escalonar pagamentos, em verdade realiza-se uma
operagdo de crédito que devia estar autorizada em lei. Em outras palavras, inova-se
primariamente no ordenamento através de portaria, quando este exige lei em sentido estrito.
(grifos ndo constantes do original)

3.2.2.2.10 Do novo parecer do MPjTCU — novembro de 2015

259. Em parecer exarado em 26 de novembro de 2015, o MPjTCU aquiesceu, com pequenos
ajustes, com os termos da manifestagdo do Secretario da SERUR.

3.2.2.2.11 Do Acérdio n°. 3.297/2015-TCU-Plenario - dezembro de 2015

260. Com efeito, o pedido de reexame foi apreciado por meio do Acorddo n°. 3.297/2015-
TCU-Plenério, em 7 de dezembro de 2015, o qual, apesar de conhecido, teve seu provimento negado,
no tocante aos aspectos afetos as subvengdes econdmicas. Desde entdo, as medidas necessdrias ao
seu regular cumprimento foram devidamente adotadas, conforme se vera.

3.2.2.2.12 Da Presta¢io de Contas da Presidente da Repiblica em relacio ao
exercicio de 2014

261. Paralelo a essa discusséo, transcorria a analise do processo de Prestagdo de Contas da
Presidente da Republica em relagio ao exercicio de 2014. Em que pese ainda pendente de
pronunciamento definitivo no &mbito do processo especifico, as supostas irregularidades apontadas
no Acérdio n°. 825/2015-TCU-Plendrio foram carreadas para o processo de Presta¢do de Contas da
Presidente da Republica em relaggo ao exercicio de 2014 e fundamentaram o parecer prévio daquela
Corte de Contas pela sua reprovagio, conforme Acérddo n°. 2.461/2015-TCU-Plendrio, em 7 de

outubro de 2015.
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262. Observe-se que nesse processo, a Corte de Contas atua como 6rgéo opinativo e auxiliar
ao Congresso Nacional, a quem compete constitucionalmente deliberar sobre as contas do chefe do
Poder Executivo. Nesse sentido € que, nfo obstante os termos do Acérddo n°. 3.297/2015-TCU-
Plendrio, Parecer do Senador Acir Gurgacz no dmbito CMO relativo as contas do exercicio financeiro

de 2014, diversamente do entendimento manifestac pelo J, concluiu pela sua aprova, :com
ressalvas.
263. Ao enfrentar a natureza das subvengdes econdmicas na forma da Lei n® 12.096/2009, cujo

raciocinio € extensivo a subvengdo concedida pelo plano safra, e sua concesséo no exercicio de 2014,
assevera o relator:

Também releva assinalar que a préopria LRF trata as subvenc¢des como categoria
distinta daquela dos empréstimos, financiamentos. refinanciamentos. composi¢oes de
dividas, com o se observa do § 2° do art. 26 dessa Lei, que regula a transferéncia de
recursos publicos para o setor privado. Na dic¢do da Lei. as subvengdes sdo uma das
formas possiveis de transferéncia de recursos para o setor privado. Confira-se: Art. 26. A
destinagdo de recursos para, direta ou indiretamente, cobrir necessidades de pessoas fisicas
ou déficits de pessoas juridicas devera ser autorizada por lei especifica, atender as
condi¢Bes estabelecidas na lei de diretrizes orgamentdrias e estar prevista no orgamento ou
em seus créditos adicionais.

)

Em conclusdo, e em face de todo o exposto, temos que:

I. A concessdo de subven¢io econdomica a titulo de equalizacio de taxas de juros
autorizada pela Lei n° 12.096/2009, para execug¢io do PSI, ndo configura "operagio
de crédito", no conceito estabelecido pela LRF :

II. O prazo de 24 meses para pagamento das despesas com equalizagio integra a
metodologia de apuracio e pagamento dessas despesas, nio afronta autorizaciio
legislativa conferida pelo art. 1°. § 6°, da Lei n°® 12.096/2009, nio transmuta a natureza
da despesa. definida pelo legislador como "subveng¢io economica" (e nio despesa de
capital. propria de amortizagio de dividas). nem a transforma em "operag¢io de
crédito", nos moldes definidos pela LRF ; e

I11. Como n#o se trata de "operagdo de crédito". ndo ha que se falar em consignagéo na lei
or¢amentaria anual. de receitas ou despesas de capital.

Isso nfio obstante, ou seja, ainda que nio se trate de contratagiio irregular de operacao
de crédito, os apontamentos feitos pelo TCU sdo bastante claros cm demonstrar a
inadimpléncia da Unidio perante o BNDES e institui¢des financeiras credenciadas em
relacio aos pagamentos da equaliza¢io devida no Ambito do PSL

A existéncia de passivo de R$ 19.6 bilhdes pendentes de pagamentos ao final de 2014
evidencia as deficiéncias de planejamento e do desacerto da gestdo orgamentdria e
financeira sob a responsabilidade do Poder Executivo. o que indica. com veeméncia, a
necessidade de serem adotadas medidas urgentes para corre¢éo desses desvios que colocam
em risco o equilibrio da s contas publicas e a aferi¢do do cumprimento de metas fiscais. em
desacordo com os principios da gestdo fiscal instituidos pela LRF.

Por essas razbes, ¢ louvavel a iniciativa da Presidente da Republica de diante da
controvérsia suscitada nos casos sob analise. editar » Nerratn n® & 825 de 1 de onfuhra
de 2015. que .3 ) '
orgdos ¢ entidades do Poder Executivo tederal”.
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O referido Decreto regulamentou diversos aspectos relativos & matéria, entre os quais a
vedag@o a realizagdo de contratos de prestagdo de servigo com institui¢des financeiras, no
interesse da execug@io de politicas piblicas, que contenham clausulas que permitam a
ocorréncia de insuficiéncia de recursos por periodo superior a cinco dias uteis € a
descentraliza¢do de dotagSes orgamentarias do Ministério da Fazenda para os 6rgdos ¢
entidades responsaveis pela contratagdo dos servicos. No entanto. achamos pertinente
incluir como " res “va" a existéncia. em 20 14. de compromissos fii 1ceiros venc

e nio pagos ou pagos com atrasos junto ao BNDES. relativos a subvengdes econdmicas
de responsabilidade da Unifo, cm desacordo com os principios do planejamento. da
transparéncia e da gestéio fiscal responsavel, previstos no art. 37, CF, e no art. 1°,
LRF. (grifos nio constantes do original)

264. No entendimento manifestado pelo autor, a inadimpléncia de uma despesa relativa ao
pagamento de uma subvengdo econdmica ndo tem o condéo de transformar a referida despesa em um
operagdo de crédito vedada pela LRF. Conforme assevera o Relator, néo se observa no caso concreto
a realizag@o de quaisquer espécies de operagdo de crédito ou qualquer outra forma de violagdo da
LRF.

265. Nesse sentido, ainda que a contrario senso, € pertinente trazer a considerago preocupagéo
com a confusfo e papeis e responsabilidades manifestada pelo Parecer do Senador Acir Gurgacz, por
ocasifdo da apreciagdo das contas do exercicio financeiro de 2014:

Além de confirmar a confusdo de matérias, o Parecer Prévio torna evidente a possibilidade
de um bis in idem de julgamento, com desprestigio ao Parlamento: o0 mesmo fato ou
conduta inquinada de ilegalidade pode vir a ser julgado primeiro pelo Congresso, e,
posteriormente, pelo Tribunal, podendo, inclusive, resultar em afastamento da
legalidade ou ilegalidade ja apreciada pelo Congresso Nacional por ocasido do
julgamento da totalidade das contas presidenciais que lhe foram apresentadas no
Parecer Prévio.

Essa engenharia permite, lamentavelmente, responsabilizar diretamente o Chefe do
Poder Executivo por contas iliquidas, que nio lhe dizem respeito diretamente, e sem
a prévia averiguagdo da existéncia de desvio do gestor imediato subordinado.
Evidentemente que esse mecanismo atenta contra o ordenamento, tanto porque leva
a0 Congresso matéria que o TCU deveria decidir por ele préprio (art. 71. 11, CF),
quanto porque fragiliza o julgamento congressual, que pode ser revisto ainda que
parcialmente pela Corte em segundo julgamento. A par disso, possibilita a
responsabiliza¢io do Presidente da Repiiblica por fatos e atos atribuidos a
subordinados. (grifos nio constante do original)

266. E essa mesma confusdo que se observa no momento. A Presidente da Republica estd
sendo responsabilizada por ato, em tese, praticado por subordinado, que sequer foi apreciado pela
Corte de Contas. Isso porque a mesma conduta ora imputada a Presidente da Republica € objeto de
fiscalizagdo em tramite no TCU (TC 027.923/2015-0), na qual o Ministério da Fazenda, Ministério
das Cidades, Banco do Brasil S.A., o Fundo de Garantia do Tempo de Servigo, o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social, a Caixa Econdmica Federal, o Ministério do Trabalho e
Previdéncia Social, o Conselho Curador do Fundo de Garantia do Tempo de Servigo, a Secretaria do
Tesouro Nacional, € o Banco Central do Brasil sdo fiscalizados por repasses do Tesouro Nacional aos
bancos federais e ao FGTS.

267. Nos termos do referido processo, a Secex-Fazenda, unidade técnica do TCU, conclui pela
existéncia de irregularidades e propugna pela oitiva de divercac antaridadec Fece encaminhamento.
contudo, ainda ndo foi nem mesmo pautado muito n
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Desse modo, extremamente adequado e aplicével ao caso em aprego a cautela sugerida pelo eminente
Senador Acir Gurgacz.

268. Todavia, na remota e absurda hipotese de vir a se compreender em definitivo que os
atrasos no pagamento das subvengdes referente ao plano safra no exercicio de 2015 como operagio
de crédito, ha que se considerar todos o histérico da discussdo, o que, conforme cronologicamente
relatado, denota a ampla controvérsia quanto ao enquadramento ou ndo dos fatos noticiados na
representacdo como espécie de operagdo de crédito vedada pela LRF e, assim, em respeito ao primado
da seguranca juridica e da boa-fé objetiva, aplicar os efeitos desse novo entendimento a partir da
decisio final do TCU n° 3.297/2015-TCU-Plenario, bem como reconhecer a conformac¢do da
execucdo financeira a partir dos seus termos, tendo em vista o adimplemento de todo o passivo logo
em sequéncia a referida decisdo e ainda dentro do aludido exercicio. Nesse sentido, € também a
manifestagdo do relator Senador Acir Gurgacz:

Em relagdo 4 irretroatividade da lei, conquanto a Corte tenha a opinido de que interpretagdo
nova sobre fatos pretéritos possa retroagir, porque a agdo do controle é, via de regra, a
posteriori, € os principios constitucionais ndo podem ser subvertidos para justificar o
descumprimento da lei e de que a modulagdo temporal, tal como suscitada nas
contrarrazdes. Representaria, na verdade, uma espécie de 'salvo-conduto' as ' pedaladas
fiscais' (p. 826). o fato relevante a ser destacado - € 0 que importa para esta analise - € que
aquela Corte, pelas informagdes constantes nos autos, nunca havia examinado e se
manifestado. no caso concreto. sobre eventnais irreenlaridades. nor exemnlo. das contas de
s i

para o BNDES, BB e FGTS , objeto da presente controvérsia.

No caso da Caixa, ao longo de mais de quatorze anos, os contratos foram renovados
anualmente e ndo consta que, em algum momento, a possibilidade de ofensa a LRF tenha
sido cogitada, seja pelos 6rgéos de controle, seja pelos respectivos orgaos juridicos. Pelo
contrario, existem varios pareceres expressos tanto do 6rgéo juridico da Caixa (Nota
Juridica na 0093/2014), quanto da Controladoria-Geral da Unido (Parecer
ASMG/CGU/AGU/O 120 15), entre outros, atestando que tais transacdes nio se
enquadravam no conceito juridico de operaciio de crédito dado pela LRF, dando a
seguranca necessaria ao Poder Executivo para atuar como atuou. Por outro lado, e.
conquanto correta a conclusdo do Tribunal de que a modula¢io temporal invocada
pela AGU ndo pode se constituir em "salvo conduto" a eventuais irregularidades
praticadas por gestores, nfio se pode perder de vista que também o intérprete nio
possui salvo conduto para interpretar as normas sem as penas imposta pelos
principios de respeito a seguranga juridica e a boa fé objetiva, insitos ao estado de
direito a que todos se submetem. o TCU, conforme consignado no voto condutor do
Acérdio 992/2015- Plendrio, entendeu nio "ser razoavel"” classificar como operagio
de crédito meros atrasos de curtissimo prazo no repasse de recursos do Tesouro.
Registrou, ainda, que a "magnitude” dos valores seria um fator determinante da
classifica¢do da operacgio.

Os critérios nos quais se baseou, para classificar as movimentacdes da conta de
suprimento como operagdes de crédito apenas no exercicio de 2014, e nido nos
anteriores, comprovam a complexidade da matéria. Aceita a tese, saber se um prazo
é "razoavel" ou quando determinada transacfo financeira assume 'magnitude'
inaceitdvel, passaria a depender de avaliagiio totalmente subjetiva, segundo a ética e
critérios personalistas de quem faz a avaliagdo. Note-se que até mesmo o conceito de
despesa pliblica considerada "irrelevante” ndo foi deixado ao livre arbitrio do intérprete,
pois a LRF definiu, no § 3° do art. 16, que este deveria ser definido pelas leis de diretrizes
orcamentari p ra il

« redores nas contas d¢ _ mento mantida:
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em favor da Unifo, entfo o inverso, ou seja, os saldos positivos verificados ao longo dos
anos, conforme informado pela AGU, também poderiam ser interpretados como operagdo
de crédito, em beneficio da Caixa, vez que o respaldo contratual e condi¢des financeiras
sdo Unicos. Neste caso, tais operagdes também seriam nulas (art. 33, LRF), porque
contratadas sem autorizacdo legal (art. 32, LRF). exatamente pelas mesmas razdes e
fundamentos ja explicitados neste Relatorio. Tal interpretagdo praticamente inviabilizaria
a operacionalizagdo, nos moldes em que atualmente concebidos, de todos os programas
sociais operados pela Caixa e onde ha incerteza no volume de saques diarios.

Assim, considerando os precedentes da Suprema Corte, reputamos absolutamente
relevantes os principios da seguranca juridica e da boa fé objetiva, razio pela qual
devem ser considerados para convalidar atos realizados repetidamente pelos gestores
h4 mais de uma década, sem que nunca se tenha cogitado, nem pelos orgios juridicos
das partes contratantes. nem pelos 6rgios de controle, qualquer ilegalidade sobre eles.
Qualquer mudanga de entendimento devera ser acolhida como aprimoramento da
gestio publica. a ser aplicada para casos futuros. No ponto. ndo se pode ignorar a
presungio de legitimidade dos atos administratives realizados ao longo de anos
consecutives. Por fim, consideramos que tal entendimento estd perfeitamente
embasado nio s6 na jurisprudéncia como também no inciso XIII do Paragrafo unico
do art. 2" da Lei n° 9.784. de 1994. que determina que. nos processos administrativos.
devem ser observados, entre outros critérios. "interpretacio da norma administrativa
da forma que melhor garanta o atendimento do fim publico a que se dirige. vedada
aplicaciio retroativa de nova interpretacio" (grifos nio constantes do original)

269. Corrobora esse entendimento, a resposta da Junta Pericial ao Quesito 38 da Defesa. Veja-
se:

38. No momento dos fatos ora tratados, qual era o entendimento sobre sua
legalidade?

Os fatos ora tratados — as equalizagdes devidas pelo Tesouro Nacional aoc Banco do Brasil, ac
longo de 2015, e os quatro decretos de créditos suplementares, editados em julho e agosto de
2015 — ocorreram sob a presun¢io de legitimidade, aos olhos daqueles que o praticaram.
Contudo, eventos similares eram objeto de controvérsia, por parte de outros agentes sociais, a
exemplo dos indicios de irregularidades levados a conhecimento do Congresso Nacional, em
decorréncia do Acérdio n° 1464/2015 — TCU — Plendrio, de 17 de junho de 2015.

As subsequentes mudancas de entendimentos acerca desses fatos decorrem dessas
controvérsias e sio marcadas de maneira objetiva por alteragdes normativas que avancam nos
incentivos 4 boa-fé processual e procedimental das partes.

Por exemplo, a regulamentagdo do pagamento das equalizagdes, ao longo de 2015, reduziu a
margem de incertezas no tocante aos procedimentos de validagdo das informagdes prestadas e
respectivos prazos de pagamento.

O pagamento do periodo de apuragdo de 1° de janeiro a 30 de junho de 2015 foi disciplinado, pela
Portaria n° 517, de 23 de dezembro de 2014, do Ministério da Fazenda, arts. 2°, § 2°, e 4°, caput.
Nesse contexto, a equalizagio era devida no primeiro dia, apds o periodo apurado, mas as planilhas
com as informagdes pertinentes poderiam ser encaminhadas, pelo Banco do Brasil, até o vigésimo
dia do més subsequente ao fim do periodo, sem prazo ou condigdo especifica para sua validagdo,
pela STN, ou exigéncia explicita da conformidade atestada para a apresentagdo da solicitagdo formal
de pagamento da equalizagdo.

A Portaria n° 419. de 26 de iunho de 2015, dn Minictéria da Fazenda. ane autoriza o nagamento de
0
ia
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equalizagdo paga ap6s o primeiro dia do més subsequente a validagio de conformidade pela STN.
Contudo, ainda nfio incluia exigéncia explicita da conformidade atestada para a solicitagdo de
pagamento.

O pagamento da equalizagfo relativa a 1° de julho a 31 de dezembro, conforme o art. 3° da Portaria
n°915, de 7 de dezembro de 2015, do Ministério da Fazenda, que revogou a Portaria n° 419, concede
prazo de cinco dias fteis, a contar do dia seguinte & data do recebimento das planilhas ou da
reapresentagdo de suas versdes corrigidas para validagdo. A atualizagdo do valor da equalizago
ocorre, desde o ltimo dia deste prazo de validag#o, até a data do efetivo pagamento. A conformidade
atestada passa a ser requerida para o encaminhamento da solicitag&o formal de pagamento.

Tais mudangas institucionais, entre outras, como o reconhecimento contabil dessas obrigagbes,
pela Secretaria do Tesouro Nacional e pelo Banco Central do Brasil, resultaram da
controvérsia instaurada em torno de normas e procedimentos considerados normais por
aqueles que os praticavam.

3.2.3 Da materialidade

270. A materialidade, por sua vez, pressupde a ocorréncia do atraso e a configuragdo da
inadimpléncia. Para tanto, cumpre analisar a execugdo financeira dos programas de subvengdo
econdmica ao longo do exercicio de 2015, em particular do plano safra, sobejamente caracterizada
na Nota Técnica n° 10/2016/COPEC/STN/MF-DF:

2.4. Da execugiio financeira dos programas de subveng¢iio econdomica no exercicio de
20

28. A execugio orgamentdria e financeira de 2015 foi lastreada na Lei n°. 13.080, de 2 de
janeiro de 2015 - LDO 2015, e na Lei n°. 13.115, de 20 de abril de 2015 - LOA 2015.

29. Antes de expor a execugdo financeira dos programas de subvengdo econdmica realizada
no exercicio de 2015, contudo, cumpre fazer uma breve revisfo de conceitos e dispositivos
legais aplicados a despesa publica, particularmente quanto ao seu regular pagamento, com
vistas 4 adequada compreensdo dos esclarecimentos solicitados.

24.1. Da despesa publica

30. Conforme preconiza a Lei n° 4.320, de 17 de margo de 1964, a constitui¢do da despesa
plblica, em regra, passa pelas seguintes etapas, a saber: i) empenho; ii) liquidagdo e, por
fim, iii) pagamento.

31. Nos termos da referida lei, art. 58, “o empenho de despesa é o ato emanado de
autoridade competente que cria para o Estado obriga¢do de pagamento pendente ou ndo de
implemento de condigdo. ” Seu pressuposto € a previsdo de disponibilidade or¢amentaria
para aquela finalidade.

32. A liquidagdo, por sua vez, art. 63, “consiste na verificagéo do direito adquirido pelo
credor tendo por base os titulos e documentos comprobatdrios do respectivo crédito”. Eo
procedimento em que se afere: i) a origem e o objeto do que se deve pagar; ii) a importincia
exata a pagar; e, iii) a quem se deve pagar a importncia, para extinguir a obrigac@o.
Particularmente, no caso em aprego, o periodo de apuragdo constitui a etapa de liquidag@o,
apds o que a despesa estd apta para o pagamento.

33. Ocorre que a discussdo acerca da existéncia de créditos de institui¢des financeiras
iunto ao Tesouro Nacional tem se dado exclusivamente a partir dos registros constantes das
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solicitagdo da Comissdo de Valores Mobiliarios.

as normas contabeis especificas aplicadas, em especial as determinag¢des do Cosif 1.17.2,
CPC 00, CPC 30 e artigo 177 da Lei 6.404/76, levam 4 escrituragfo de créditos que ainda
ndo foram adequadamente liquidados pelo érgdo competente.?

34. Essa situagio se verifica uma vez que as institui¢des financeiras fazem seus registros,
pelo regime de competéncia, os quais sdo apurados da perspectiva contabil mensalmente e
divulgados trimestralmente. O Tesouro Nacional, por sua vez, em face do periodo
regulamentar semestral de apuracéo, apenas reconhece a despesa depois dessa etapa. Logo,
observa-se, ao longo do tempo, discrepancias entre os valores contabilizados no ativo das
institui¢des financeiras e os regularmente devidos pelo Tesouro Nacional, na forma da
legislagdo vigente, o que, caso ndo seja adequadamente esclarecido, pode induzir a erro e
a andlises equivocadas, conforme se observara.

35. Por fim, se d4 o pagamento, na forma do art. 64, consumado, por meio de ordem de
pagamento exarada por autoridade competente, o qual determina que a despesa seja paga.
Oportuno salientar que todo esse fluxo deve se dar em conformidade com o
atendimento da meta de resultado primario definida, da Lei de Diretrizes
Org¢amentarias — LDO e da programacgio financeira do exercicio.

36. Uma vez regularmente reconhecida uma determinada despesa publica, € possivel que
o0 seu pagamento venha a concorrer com outras despesas da mesma natureza ou néo. Nessas
circunstancias, de modo geral, as despesas publicas sdo pagas conforme a ordem
cronoldgica de sua constitui¢do, comando explicitamente imposto & Fazenda Publica em
diversos dispositivos, col  tucionaise s, 1

37. A Constituigdo Federal, por exemplo, estabelece em seu art. 100, que os pagamentos
devidos pelas Fazendas Publicas Federal, Estaduais, Distrital e Municipais, em virtude de
sentenca judicidria, far-se-do exclusivamente na ordem cronoldgica de apresentagdo dos
precatdrios. Veja-se:

Constitui¢do Federal

Art. 100. Os pagamentos devidos pelas Fazendas Publicas Federal, Estaduais, Distrital e
Municipais, em virtude de sentenga judicidria, far-se-io exclusivamente na ordem
cronolégica de apresentag¢iio dos precatorios e a conta dos créditos respectivos, proibida
a designagdo de casos ou de pessoas nas dotagdes orgamentarias e nos créditos adicionais
abertos para este fim. (grifos ndo constantes do original)

38. Por sua vez, a Lei n°, 4.320/1964, quando dispde sobre os pagamentos imputados a
Fazenda Piblica, também reafirma a ordem cronolégica de sua constitui¢do para fins de
seu pagamento, in verbis:

Art. 37. As despesas de exercicios encerrados, para as quais o or¢camento respectivo
consignava crédito préprio, com saldo suficiente para atendé-las, que nio se tenham
processado na época prépria, bem como os Restos a Pagar com prescri¢io
interrompida e os compromissos reconhecidos apds o encerramento do exercicio
correspondente poderdo ser pagos a conta de dotacdo especifica consignada no
or¢amento, discriminada por elementos, obedecida, sempre que possivel, a ordem

cronologica.
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Art. 67. Os pagamentos devidos pela Fazenda Publica, em virtude de sentenga judiciaria,
far-se-40 na ordem de apresentaciio dos precatoérios e a conta dos créditos respectivos,
sendo proibida a designacdo de casos ou de pessoas nas dotagdes orgamentérias e nos
créditos adicionais abertos para esse fim. (grifos ndo constantes do original)

39. Nesse mesmo sentido, o Codigo de Civil de 2002, ao disciplinar os aspectos
relacionados a imputagdo de pagamento, é explicito quanto a observincia da ordem
cronolégica de constituigdo da obrigagdo na realizagdo do pagamento, in verbis:

CAPITULO IV
Da Imputagdo do Pagamento

Art. 352. A pessoa obrigada por dois ou mais débitos da mesma natureza, a um sé6
credor, tem o direito de indicar a qual deles oferece pagamento, se todos forem
liquidos e vencidos.

Art. 353. Néo tendo o devedor declarado em qual das dividas liquidas e vencidas quer
imputar o pagamento, se aceitar a quitagdo de uma delas, nio tera direito a reclamar contra
a imputagdo feita pelo credor, salvo provando haver ele cometido violéncia ou dolo.

Art. 354. Havendo capital e juros, o pagamento imputar-se-a primeiro nos juros vencidos,
e depois no capital, salvo estipula¢do em contrario, ou se o credor passar a quitagdo por
conta do capital.

Art. 355. Se o devedor nio fizer a indicagéio do art. 352, e a quitagfo for omissa quanto
a imputagdo, esta se fara nas dividas liquidas e vencidas em primeiro lugar. Se as
dividas forem todas liquidas e vencidas a0 mesmo tempo, a imputacio far-se-a na
mais onerosa. (grifos ndo constantes do original)

A programacio e execuclio financeira relativa ao exercicio de 2015, particularmente os
pagamentos realizados, conforme se verd, preconizou o pagamento das despesas mais
antigas ja constituidas, portanto, conforme a ordem cronoldgica de vencimento, em
conformidade com a legislagdo vigente. Logo, independente da legalidade ou nio das
praticas de execuciio financeira adotadas até 2014, seus efeitos se irradiavam sobre a
execu¢do financeira de 2015, tendo em vista, em particular, a ordem regular de
pagamentos a ser observada. Em consequéncia, a decisio sobre a forma de
regularizagiio dos passivos constituidos até o final do exercicio de 2014 também
alcangava a execucio financeira de 2015.

(..)

2.4.3. Da execucio financeira do Plano Safra no exercicio de 2015

52. As obrigagBes constituidas no exercicio de 2015 no 4mbito de equalizagdo de taxas
de safra agricola, conforme a legislag@o vigente, referem-se aos pagamentos mensais de
dezembro de 2014 a novembro de 2015, bem como os pagamentos semestrais do 2°
semestre de 2014 e 1° semestre de 2015.

53. Nos termos da dentncia acolhida, de acordo com o 4° balanc¢o trimestral de 2014,
eram devidos pela Unisio a0 BB, em 31 de dezembro de 2014, cerca de RS 10,9 bilhdes,
assim considerados os valores devidos em fung¢do dos subsidios agricolas “outros créditos
— b) diversos — Tesouro Nacional — equalizagdo de taxas — safra agricola — Lei n°.
8.427/1992”.
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54. No entanto, conforme salientado anteriormente, em que pese as demonstracdes
contabeis do BB, em 31 de dezembro de 2014, tenham considerado como crédito o referido
montante, no momento, o valor liquidado, portanto, reconhecido pelo Tesouro Nacional,
em 31 de dezembro de 2014, era de RS 8.331 milhdes, conforme tabela a seguir:

Tabela 7 —Valores devidos em 31 de dezembro de 2014

(RY)

Custeio 2.719.624.712 800.513.841 3.520.138.554
Comercializacdo 152.581.810 51.516.440 204.098.249
Pronaf 4,763.122.274 1.348.303.396 6.111.425.671
Investimento 693.446.410 420.321.656 1.113.768.066
Alcool 2.964.972 - 2.964.972
Total 8.331.740.178 2.620.655.334 10.952.395.512

Fonte: STN — data-base: 31 de outubro de 2015

55. Desse modo, entre o montante consignado nas demonstragdes contabeis da institui¢do
bancéria e o exigi do 1 wro Nacior , em 31 de d 1bro de 1
diferenca de R$ 2.620 milhdes, referente a equalizacdo de taxas da safra agricola, que se
tornaria exigivel, para o Tesouro Nacional, somente a partir de janeiro de 2015.

56. Em relagdo ao exercicio de 2015, as demonstra¢des contibeis do BB apontaram a
seguinte evolug#o:

Tabela 8 — Evolug¢éo das obrigag¢des no exercicio 2015 - BB

(R$)
o
| 11.764.708.000 | 13.454.428.000 | 12.715.116.000 I

Fonte: Demonstra¢des contdbeis BB.

57. Vé-se, do exposto, que eventualmente, mesmo sem a necessdria liquida¢do da
despesa, os valores registrados pela institui¢io variam ao longo do tempo, conforme os
pagamentos executados pelo Tesouro Nacional. Os prdprios valores considerados na
dentincia ja se encontravam desatualizados, de modo que as demonstracdes contibeis
referentes a0 3° trimestre de 2015, de RS 11.764 milhdes ja apontam montante inferior
a0 especificado nas demonstragdes referente ao 1° semestre de 2015, de RS 13.459
milhdes, em aproximadamente, R$ 1.694 milhdes.

58. Cumpre destacar que os valores constantes das demonstragdes contabeis sdo
cumulativos e ndo permitem, diretamente, diferenciar as obriga¢des constituidas no
exercicio e os correspondentes pagamentos.

59. Nio obstante, considerando os registros das despesas publicas no &mbito do Tesouro
Nacional e tendo em vista o periodo regulamentar de apuragéo das despesas, a constitui¢io
de novas despesas até 30 de setembro de 2015 era de RS 6.142 milhdes, conforme tabela
a seguir:

Tabela 9 — Obr” ¢bes constit ~~  até.
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Agricolas (subvengio) 6.142.403.042
0298 - Comercializagdo 101.159.875
BB 0294 - Custeio 1.879.364.390
0301 - Investimento 1.027.872.755
0281 - PRONAF 3.134.006.022
00EI - Alcool -

Fonte: STN — valores atualizados até 31/12/15

BB

60. Em que pese o montante de obrigagdo até entdo constituida em relagdo ao exercicio
de 2015, até 30 de setembro, foram pagos ao BB, a titulo de subvengdo econdmica, R$
5.259,6 milhdes. Destaque-se que para esse exercicio, foram pagos de R$ 16.515,5
milhdes, frente a obrigacées de 2015 de 6.155,02 milhdes. Veja-se, nesse sentido, a tabela
a seguir:

Tabela 10 — Valores a serem pagos em 2015 (janeiro a dezembro de 2015)

Agricolas

(subveng¢do) 6.142.403.042 5.259.600.744 | 6.155.019.017 | 16.515.527.869
OCi?ril;ercializaQﬁo 101.159.875 148.711.652 101.159.875 300.791.187
0294 - Custeio 1.879.364.390 1.423.840.808 | 1.883.261.151| 4.842.582.563
0301 - Investimento 1.027.872.755 233.718.999 | 1.027.883.905| 1.794.882.411
0281 - PRONAF 3.134.006.022 3.451.528.973 | 3.142.714.084| 9.573.962.138
00EI - Alcool - 1.800.313 - 3.309.571

(R$)

Fonte: STN — valores atualizados até 31/12/2015

61. Conforme se observa, os valores pagos em 2015 superam os valores devidos
referentes as obrigagdes constituidas no exercicio.’” Essa situagdo evidencia a
regularidade da programagdo e execug@o financeira realizada em 2015 e ainda o esforgo de
liquidagdo do estoque ja exigivel em 2014 com a consequentemente reducgéo dos saldos
sujeitos a atualizagfo que, naturalmente, apresentam crescimento.

62. Comparativamente, em 2014, foram pagos ao BB, a titulo de subvengdo econdmica
referente a equalizago de taxas da safra agricola, RS 874,8 milhdes, referente a capital e
encargos financeiros, conforme tabela a seguir:

Tabela 11 — Valores pagos em 2014 (janeiro a dezembro de 2014)
(R$)

9 A variacino de ealdos observado nas den oo o0 ) ’ ' * vencdes que se

li

taxa ....... . -.....) sobre os saldos remanescentes.
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Grafico I - Evolugéo dos valores devidos e valores pagos em 2015 - dez/2014 a nov/2015 - plano
safra
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275. Essa constatac¢io permite concluir que se os recursos empregados no pagamento do
passivo tivessem sido empregados no pagamento das obrigacdes constituidas no exercicio, ndo
obstante algum pequeno atraso dentro do préprio exercicio, o que deve ser entendido como
razoavel, nio haveria sequer de ser questionada a regularidade da execug¢io financeira de 2015.

276. A esse respeito, oportuno salientar que se observa na execugfo da programagéo financeira
particular conformag&o aos termos da decis@o do Ministro Relator Vital do Rego que apreciou o efeito
suspensivo do Pedido de Reexame e que produziu efeitos de julho a dezembro de 2015, quando da
apreciagdo de meérito do recurso, conforme revela os proprios termos da Nota Técnica n°
10/2016/COPEC/STN/MF-DF

18. O relator, ao apreciar a matéria, sabiamente, reconheceu o elevado impacto financeiro da
decisdo e seus efeitos sobre a programac¢do orgamentédria e financeira em curso e a
necessidade de se conferir prazo razodvel para a efetivacdo das medidas necessarias ao
pagamento dos montantes devidos.

19. Ademais, o relator afastou a tese de que a eventual “postergacéo da regularizagéo contébil
das operagdes e da quitagdo dos saldos devedores daria ares de continuidade a ofensa
perpetrada contra a Constitui¢do Federal e a LRF” e ainda reconheceu que o descumprimento
dos itens recorridos nfo poderia acarretar qualquer sangio, por entender que o escopo do
recurso perpetrado era exatamente rediscutir a existéncia ou ndo de afronta a legislagdo,em
respeito a doutrina e a jurisprudéncia regente referente ao processamento dos recursos.

20. A jurisprudéncia da Corte de Contas, na qual se embasou o voto do relator, reconhece
que a atribuicdo do efeito suspensivo a uma determinada decisdo, afasta, durante a
vigéncia dos seus efeitos, a propria eficicia da decisdo recorrida, conforme entende o
judiciario e leciona a doutrina. Nesse sentido, assevera BERMUDES (2000), que “o efeito
suspensivo obsta a eficdcia da decisdo judicial, proferida no processo, na extensdo do recurso
que o produz.” Logo, ao receber o pedido de reexame em seu efeito suspensivo, nio ha
que se falar em descumprimento dos itens recorridos.'

21. Verifica-se, do exposto, que a mera continuidade de praticas consideradas
irregulares pelo TCU, mas regularmente atacadas pela legitima via recursal, ndo pode

UBE 1UDES. ). Coi 11
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ser considerada com uma nova irregularidade, ou mesmo impor o dever de agir de
forma imediata para equacionar a questio, as vezes, mediante a adog¢iio de medidas de
elevada complexidade e repercussio, antes que se tenha um provimento definitivo sobre
a matéria, sob pena de se causar elevada instabilidade em situagdes juridicas ja
constituidas.

22. Com efeito, muito embora tenha sido atribuido efeito suspensivo a todos os dispositivos
do referido acorddo que determinavam a apresentagdo de cronograma de pagamento, o
Tesouro Nacional, desde o inicio do exercicio, regularizou o fluxo de repasse de recursos
de todos os programas e transferéncias apontados no referido acérdio.

23. A natureza e a magnitude dos valores referentes as subvengdes econdmicas conferiram
maior complexidade a regularizagdo desses pagamentos, como a identificagdo das fontes de
recursos, eventual obteng@o de orgamento suplementar e o cumprimento das metas fiscais.
Reitera-se, por oportuno e pela adequada compreenso do tema, posicionamento do ilustre
Relator do Pedido de ..cexame, Ministro Vital dc ..ego:

(-...) De anteméo, lembro que o cumprimento das determina¢des recorridas, em
especial das contidas nos itens 9.2.1. 9.3.1, 9.5.1 e 9.6.1 do Acérdiao 825/2015-
TCU-Plenario, representara o desembolso de alguns bilhdes de reais, o que
demandara planejamento cuidadoso, dado o elevado impacto financeiro desses
pagamentos. Foi justamente por considerar que despesa tio vultosa ndo poderia
ser feita de maneira urgente, que o Tribunal previu, nos referidos dispositivos

a0s aesempoISOS (eTerminaaos. A Gemora no_artenaimento _a0s comandos ao
acordio, portanto, é de algum modo prevista e necessdria neste caso.

(..)

9. No que se refere as medidas de ajuste fiscal anunciadas pelo governo federal, sem
entrar no mérito de sua conveniéncia e oportunidade por nfo ser essa a matéria destes
autos, o fato é que a providéncia sugerida pelo titular da Serur ndo contribuiria para
amenizar o 6nus decorrente desses ajustes. Para quitar os saldos negativos junto as
instituigdes financeiras e ao FGTS, a Unido deixard de aplicar esses recursos em
outras finalidades, agravando a necessidade de ajuste fiscal. Por isso, 0 Acérdio
825/2015-TCU-Plenario foi sabio ao determinar que os saldos devedores sejam
cobertos de forma gradual. (grifos nfo constantes do original)

24, Vé-se, do exposto, que a regularizagdo do fluxo de pagamentos das subvengdes
econdmicas € complexa. A determinag@o para apresentagdo de cronograma para a adequagido
dos pagamentos foi inclusive um reconhecimento dessa complexidade. Conforme
estabelece o art. 71, inc. IX da Constitui¢io Federal, o TCU, mesmo diante de situagées
reconhecidamente ilegais, pode assinalar prazo para que o 6rgio ou entidade adote as
providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei. Usualmente, o Tribunal
previamente determina esse prazo. No presente caso, contudo, determinou,
preliminarmente, a submissdo de cronograma de pagamento ainda a ser apreciado, o
que, salvo melhor juizo, revela a preocupagio com a adequada estimacdo do prazo
necessdrio a regularizacio dos passivos.'' (grifos constantes do original)

1Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da
Unido, ao qual compete:
(..)
IX - assinar prazo para que 0 ¢ 0 ou entida
verificada ilegalidade;
R
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O Tribunal de Contas da Unido (TCU) esclarece, a respeito do processo
021.643/2014-8, de relatoria do ministro José Mucio, que ndo ha qualquer
determinag¢do do tribunal para que o pagamento dos recursos referentes as
chamadas “pedaladas fiscais” seja feito em parcela dnica ou diferido no tempo.

A Advocacia-Geral da Unifio e o Banco Central do Brasil apresentaram recursos
contra o Acordédo 825/2015-TCU-Plendrio, que estdo sob "atoria do ministro Vital
do Régo. Neste momento, estdo suspensos os efeitos do referido acordio e o
processo encontra-se em andlise pela unidade técnica competente. O TCU
somente se pronunciara quanto ao mérito apos apreciagio dos recursos pelo
plendrio. Nota de esclarecimento - 23/10/15 13:49 (grifos ndo constantes do
original)

25. Cumpre salientar que toda a discussgo acerca da regularidade da execugio or¢amentaria
e financeira implementada, em particular, em 2014, tem repercussdo na execu¢do
orgamentaria e financeira de 2015. Isso porque, a execugdo or¢amentaria e financeira de
um dado exercicio ¢ delineada ainda no exercicio anterior, por ocasido do envio, pelo Poder
Executivo ao Congresso Nacional, dos projetos de lei de diretrizes orgamentarias — LDO e
Orgamentdria Anual - LOA, respectivamente, em 15 de abril e 31 de agosto, que entre
outros aspectos, delimitam o espago orgamentario e fiscal do exercicio e sdo encaminhadas.
Logo, ambos os instrumentos foram concebidos e, em grande parte, executados
considerando ainda a controvérsia acerca da regularidade das praticas or¢amentarias e
financeiras.

26. Observe-se ainda que o efeito suspensivo conferido ao pedido de reexame interposto
contra o Acérddo n°. 825/2015-TCU-Plendrio, nos proprio entendimento do relator, susta
provisoriamente os efeitos da decis@o até o julgamento do recurso e “mesmo a pratica de
ato considerado ilegal em descumprimento de deliberacio, enquanto sob efeito
suspensivo, ndo acarreta (ria), ipso facto, san¢fio, em oposi¢iio ao contido na decisio
de carater normativo que se propde sumular (Acorddos 850/2005 e 2.051/2009, ambos
do Plenario)”, e nem mesmo o “eventual descumprimento dos itens recorridos podera
(ria) néio acarretar qualquer sancio”.

2717. Essa logica foi inclusive referendada pelos Acorddos TCU n°. 825 e 3.397/2015-TCU-
Plendrio, que reconheceram a possibilidade de regulariza¢do dos passivos no tempo, visto que sua
determinacdo foi no sentido de apresentagdo de cronograma de pagamentos.

278. Por fim, cumpre destacar que todo o passivo remanescente foi regularizado no exercicio
de 2015, como evidenciado na resposta ao Quesito 62 da Defesa, j4 transcrito, e mesmo dos termos
da Nota Técnica n° 10/2016/COPEC/STN/MF-DF:

2.5.4. Do pagamento dos passivos

74. Conforme salientado anteriormente, diferentemente dos outros passivos, os atrasos
relativos as subvengdes econOmicas geraram estoque de obrigagdes, o que, em razdo da
magnitude dos valores referentes, conferiam maior complexidade a regularizagdo desses
pagamentos.

75. Muito embora a determinagdo do Acorddo TCU n°. 3.397/2015-TCU-Plenario fosse no
sentido de apresentagdo de cronograma para a realizagdo dos pagamentos, o entendimento
firmado na referida deciséo alterou, em definitivo, 0 momento da apropriago das referidas
obrigagbes na apuragdo das estatisticas fiscais, pelo BACEN, de modo que todas as
obricacdes da UInifio com bancos piblicos e fundos passaram a ser imediatamente
c
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76. Desse modo, o pagamento de todo as obrigagdes naquele exercicio era medida necessaria
para fins de cumprimento da meta de resultado fiscal. Considerando o passivo e as obrigagdes
constituidas ao longo de todo o exercicio de 2015, conforme os termos do Acorddo TCU n°.
3.397/2015-TCU-Plenério, foram pagos BNDES e ao BB cerca de R$ 48 bilhdes, conforme
tabela a seguir:

Tabela 12 - Pagamento de subveng¢des econémicas

Passivo em Obrigagdes de Pagamento
Discriminagio 31.12.14 2015 realizado em
atualizado 2015
valores devidos pelo Tesouro Nacional ao
BNDES a titulo de equalizago de taxa de
juros de que trata a Lei 12.096/2009, 21455 8.582 30.037
apurados até o final do primeiro trimestre;
valores devidos pelo Tesouro Nacional ao
Banco do Brasil relativos aos itens
“Tesouro Nacional — Equalizagdo de 12.110* 6.155 18.207*
Taxas — Safra Agricola” e “Titulo e
Créditos a Receber — Tesouro Nacional”

Fonte: Siafi - valores apurados em 29/12/2015

*Na rubrica “Titulo e Créditos a Receber — Tesouro Nacional, para os valores demonstrados em “Passivo em 31/12/2014

13

e
melo da Lei 9.130/33 € KC501UGdo L/lVMV-A.L.‘)b/yO, TCICICIIICS 40 AlICTrCriCldl ac cqulvdicnila Cmm proauto € aircios ac
equalizagdo de taxa, decorrentes de operagdes realizadas com recursos do BNDES/FINAME, renegociadas por meio da
Lei 9.138/95 e Resolugio CMN-2.238/96 no dmbito da COFIS/STN

77. Portanto, tendo em vista o atendimento o Acoérddo TCU 825/2015, no exercicio de 2015
foram pagos:

a) Periodos de referéncia até 2014: RS 33.565 milhdes

e Pagamentos semestrais até o periodo de apuragfo referente ao 1° semestre de 2014
(inclusive);

e  Pagamentos mensais até o periodo de apuragéo referente a novembro de 2014.
b) Periodo de referéncia 2015: RS 14.737 milhdes

e  Pagamentos mensais do periodo de apuragdo dezembro de 2014 até novembro de 2015
e semestrais do 2° semestre de 2014 e 1° semestre de 2015.

2.6. Da apuracio das estatisticas fiscais

78. Conforme pode ser observado na tabela abaixo, o alcance da meta fiscal do exercicio
de 2015 foi verificado para todas as esferas de governo previstas na LDO 2015, com folga
de R$ 298 milhdes no ambito do Governo Federal, R$ 4,2 bilhdes dos Governos Regionais,
totalizando R$ 4,5 bilhdes no agregado do Setor Publico. Cumpre esclarecer que tais
valores refletem a meta fiscal ajustada nos termos da LDO 2015 vigente, assim como o
resultado fiscal realizado ja considera o impacto do equacionamento de passivos na forma
do Acdrddo TCU n. 3.297/2015.

79. Além da meta fiscal do exercicio, a LRF prevé a observancia de metas quadrimestrais

intermediarias, as qué na t
medidas corretivas. Em 2015, am
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Governo Federal — foi atendida com folga de R$ 2.8 bilh&es. Esse valor considerou a meta
b 18,0bil y R$ 15,2 bill A

que essa avaliag@o a época antecedeu o Acérddo n. 3.297/2015, e, portanto, o resultado

primério considerado estava alinhado a estatistica divulgada pelo Banco Central Brasil a

época (setembro/2015). Nédo houve avaliagio no primeiro quadrimestre, uma vez que a

LOA 2015 foi sancionada apenas em abril e o decreto de programagdo com as metas

quadrimestrais foi implementado em maio.

Até 0 20 Quadrimestre Exercicio de 2015
ESFERA DE

GOVERNO Meta Resultado  Desvio Meta (*) Resultado Desvio

(A) (B) (B)-(A) (A) B) (B)-(A)
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