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Brasilia, 2 de maio de 2016.

A Sua Exceléncia o Senhor

Sen. Raimundo Lira, Pres. da CEI
SENADO FEDERAL- Anexo I, 18° Andar
70.165-900 — Brasilia - DF

Ref.: Denitincia n° 1, de 2016.

Senhor Senador,

A par de cumprimenta-lo, sirvo-me do presente para encaminhar a
Vossa Exceléncia copia da defesa apresentada por esta Advocacia-Geral da
Unido, em favor da Senhora Presidenta da Repﬁblica, perante a Comissdo
Especial responsavel por apurar a Denuncia n° 1, de 2016 nesse E. Senado
Federal. Apresenta-se, ainda, resumo da respectiva pega, ressaltando os seus
principais tépicos.

PR i .
Na oportunidade, renovo ~0s votos de elevada estima e

consideragdo. %

Respeitosamente,,






EXCELENTISSIMOS SENHORES SENADORES, INTEGRANTES DA
COMISSAO ESPECIAL DO SENADO FEDERAL - DENUNCIA POR
CRIME DE RESPONSABILIDADE N° 1, DE 2016

A Excelentissima Senhora Presidenta da Republica, representada
pelo Advogado-Geral da Unido, nos termos do art. 131 da Constituigdo e do
inciso V do art. 4° da Lei Complementar n° 73, de 10 de fevereiro de 1993, vem
apresentar, a titulo de sintese e publicidade da Defesa protocolada perante essa

Comissdo Especial do Senado, relacionada a Dentincia n° 1, de 2016, o presente

MEMORIAL

SINTESE DO MEMORIAL

1. A Deniincia por Crime de Responsabilidade n° 1/2015 Jfoi aceita parcialmente
pelo Presidente da Cdmara. Esta autoridade rejeitou, na oportunidade, as

denuincias que se referiam a supostos ilicitos ocorridos antes de 2015 (inicio do



o

ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO

atual mandato presidencial). Esta decisdo, ndo tendo sido objeto de recurso ao
Plendrio como previsto no art. 218, §4°, do RICD, passou a ser definitiva
(conforme decidido pelo proprio STF) e fixou como objeto deste processo,
unicamente, dois fatos: a) a edi¢d@o, em 2015 de Decretos de crédito
suplementar; e b) o inadimplemento financeiro da Unido com o Banco do Brasil
S/A pelo atraso no pagamento de subvengdes econéomicas, em 2015, no dmbito
do Plano Safra.

2. Uma vez que o processo de “impeachment” possui natureza juridico-politica,
cabe a esta Comissdo Especial verificar se estdo presentes os pressupostos
juridicos e politicos necessdarios para a configuragdo do denunciado crime de
responsabilidade.

3. No sistema presidencialista ndo é possivel que o Presidente da Republica seja
afastado pela mera avaliacdo politica de que seria “inconveniente” a
continuidade do exercicio do seu mandato.

4. Em cardter preliminar, suscita-se a nulidade absoluta do procedimento
realizado pela Camara dos Deputados e da subsequente autorizag¢do por esta
Casa conferida ao Senado para a instauragdo do processo por crime de
responsabilidade, em virtude de que: a) houve notério desvio de poder por parte
do Presidente da Cdmara manifestado no recebimento da demincia e durante todo
o procedimento; b) na sessdo plendria da Camara restou caracterizada a violacio
da liberdade decisoria dos parlamentares, ndo sé por terem ocorrido decisdes
partidarias inibidoras da expressdo das suas convicgdes pessoais, mas como ainda
pela violagdo do direito a ampla defesa pelo prejulgamento revelado por

declaragdes publicas de votos; ¢) ocorreu a vinculagdo dos votos dos deputados a
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motivos estranhos ao objeto da denuncia; d) houve a concessdo da palavra, na
sessdo plendria, ao relator da Comissdo Especial, sem conferir a defesa o direito
de falar na sequéncia; e) ndo houve a promulgac¢do de resolu¢io para a
formalizag¢do da decisdo da Camara dos Deputados.

5. Superadas as preliminares, afirma-se que a dentncia deve ser rejeitada, nos
termos do art. 395 do Céddigo de Processo Penal (aplicivel a este processo por
forca do art. 38 da Lei n° 1.079/1950).

6. Sustenta-se faltar a denuncia pressuposto processual para a sua
procedibilidade (art. 395, II, do CPP) por duas razdes. A primeira ¢é a nulidade
do procedimento e da autoriza¢do dada pela Camara para a instaurag¢do do
presente processo. A segunda advém da necessidade juridica de que previamente
o Tribunal de Contas da Unido, a Comissd@o Mista permanente de Deputados e
Senadores, e o proprio Congresso Nacional apreciem e julguem as contas do
exercicio de 2015 da Sra. Presidenta da Republica (arts. 71, I, 49, IX, e 166, §1°,
I, da CF/88).

7. Requer-se ainda que caso se entenda por ndo ser aplicavel a rejei¢do da
denuncia nos termos do art. 395, II, do CPP, proceda-se a sua rejei¢cio por
inépcia e falta de justa causa ( incisos I e Il do mesmo artigo).

8. A denuncia é inepta quanto a acusagdo relativa a suposta realizagdo de
operagdo de crédito, uma vez que ndo descreve conduta que possa ser atribuida a
Chefe do Executivo (art. 395, I, do CPP).

9. A denuncia também deve ser rejeitada pela falta de justa causa para a agdo

(art. 395, IlI, do CPP), por ndo apresentar indicios de autoria e de materialidade.
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10. Néo ha justa causa para a acusagdo da edi¢do de decretos de créditos
suplementares em suposto desacordo com a lei or¢amentdria, em razdo de: a) a
edi¢cdo destes decretos ter sido expressamente autorizada pelo art. 4° da Lei
Orcamentdria de 2015 (Lei n° 13.115/2015), ja que ndo atinge, por for¢a de
decretos de contingenciamento editados, as metas fiscais estabelecidas para o
exercicio de 2015; b) a interpretagdo conferida pelo Tribunal de Contas da Unido,
a época da edi¢do dos Decretos, admitir esta possibilidade, ndo cabendo a
aplicagdo retroativa deste novo entendimento para quaisquer fins de direito; ¢)
terem estes Decretos sido editados ndo por determina¢do direta da Presidéncia
da Repuiblica, mas a pedido de diferentes orgdos (inclusive de outros Poderes) ¢ a
partir de pareceres técnicos e juridicos de diversos orgdos da administracio
Sfederal.

11. Néo ha justa causa para a acusagdo da realizagdo de operagdo de crédito com
0 Banco do Brasil (“pedaladas fiscais”), no que tange as concessbes de
subvengbes econémicas no dmbito do Plano Safra, em razdo: a) da inexisténcia de
ato da Presidenta da Republica, uma vez que por lei a gestdo do programa
competia a outras autoridades publicas; b) da ndo procedéncia da caracterizagdo
destas subvengdes econdémicas como operagdes de crédito; ¢) de que estas
operagdes foram feitas por governos anteriores, sendo admitidas pelo TCU a
época da sua realizac@o; d) da impossibilidade de ser aplicada retroativamente a
mudanga de posi¢do do TCU acerca desta matéria, em desfavor da autoridade

presidencial acusada.
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I. DA NATUREZA JURIDICA E DO OBJETO DO PRESENTE PROCESSO
DE IMPEACHMENT

)8 A Denlncia por Crime de Responsabilidade n® 1/2015 foi aceita
parcialmente pelo Presidente da Camara. Esta autoridade rejeitou, na oportunidade,
as dentincias originais que se referiam a supostos ilicitos ocorridos antes de 2015,
em decorréncia de terem sido praticadas antes do inicio do atual mandato
presidencial (art. 86, §4°, da CF). Esta decisdo, todavia, ndo foi objeto de recurso
ao Plenario da Camara, como previsto no art. 218, §4°, do Regimento Interno da
Camara dos Deputados. Com isto, restou fixado definitivamente como objeto deste
processo, unicamente, dois fatos: a) a edi¢do, em 2015, de Decretos de crédito
suplementar; ¢ b) o inadimplemento financeiro da Uniio com o Banco do
Brasil S/A pelo atraso no pagamento de subvencdes econémicas, em 2015, no
ambito do Plano Safra.

Importante destacar que o proprio Supremo Tribunal Federal, ao examinar
concretamente o presente processo de impeachment no julgamento do Mandado de
Seguranga n® 34.130, em 15 de abril deste ano, fez constar na respectiva ata de

julgamento que:

“ Decisdo: (...) Ao final do julgamento, submetida a
questdo ao Plenario pelo Presidente, os Ministros
presentes autorizaram que fosse consignado em ata que o

objeto da deliberacio pela Cimara estara restrito a

deniincia recebida pelo Presidente daquela Casa, ou

seja, i) ‘seis Decretos assinados pela denunciada no




exercicio financeiro de 2015 em desacordo com a

LDO e, portanto, sem autorizacio do Congresso

Nacional’ (fls. 17 do documento eletronico n. 6) e ii)

‘reiteracio da pratica das chamadas pedaladas

fiscais’(fls. 19 do documento eletronico n. 6) (...)".!

(grifos nossos)

Por essa razdo, qualquer ampliacido do objeto do processo de impeachment
por essa Comissdo Especial ou pelo Plendrio do Senado, em qualquer medida,
implicard na flagrante nulidade deste procedimento (pdginas 43 a 55)°.

Uma vez que nos sistemas presidencialistas o impeachment tem sempre um
carater restritivo e excepcional, importa aos integrantes dessa Comissdo Especial
verificar se estdo presentes os pressupostos juridicos e politicos, necessarios para a
configura¢@o do crime de responsabilidade.

O pressuposto juridico ¢ a ocorréncia, no mundo féatico, de um ato
diretamente imputiavel a pessoa do Presidente da Repiiblica, praticado no
exercicio das suas funcoes, de forma dolosa, ao longo do seu mandato atual,
tipificado pela lei como crime de responsabilidade, e que seja, ainda, de tamanha
gravidade juridica que possa vir a ser qualificado como atentatério 2
Constituigao.

O pressuposto politico é a avaliagao discricionaria de que, diante do ato

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

! Ata do julgamento do MS 34.130.
2 As paginas citadas ao longo deste memorial se referem a copia da defesa apresentadaao Sr.
Relator da Comissiio Especial do Senado e que é acompanhada por este memorial.



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

Este pressuposto, em um regime presidencialista, em momento algum podera

ser considerado sem a real verificacdo fatica da existéncia do pressuposto

juridico.

Desse modo, a propria definicdo dos crimes de responsabilidade como

infragbes “juridico-politicas™, afasta de plano, a possibilidade de que um

Presidente da Republica sofra um processo de impeachment pela mera avaliag@o

discriciondria de que seria “inconveniente” para o pais a sua permanéncia no

exercicio das fungdes para as quais foi regular e legitimamente eleito, em razdo de

sua “impopularidade” ou “falta de maioria parlamentar (pdginas 2 a 21).

Seguindo de perto esse entendimento, o STF, no julgamento da ADPF 378

afirmou que:

“A indicagdo da tipicidade ¢ pressuposto da autorizagdo de
processamento, na medida em que ndo haveria justa causa na
tentativa de responsabilizagdo do Presidente da Republica

fora das hipoéteses prévia e taxativamente estabelecidas.

Se assim nao fosse, o processamento e o julgamento teriam

contornos exclusivamente politicos ¢, do ponto de vista

pratico, equivaleria a mog¢do de desconfianga que, embora
tenha sua relevancia propria no seio parlamentarista, néio se

conforma com o modelo  presidencialista, cujas

possibilidades de impedimento reclamam a pratica de crime

de responsabilidade previsto em lei especifica. Inobservada a

limitagdo da possibilidade de responsabilizag¢@o as hipoteses
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legais, todo o devido processo cairia por terra.”® (grifos

nossos)

Logo, incumbe a essa Comissdo Especial analisar a existéncia da tipicidade
das condutas imputadas como crimes de responsabilidade, como pressuposto para a

autorizacdo da efetiva instauragao do processo de impeachment.

Il. DA NULIDADE DO PROCEDIMENTO REALIZADO NA CAMARA
DOS DEPUTADOS COMO PRESSUPOSTO DE VALIDADE PARA O
RECEBIMENTO DA DENUNCIA DO PRESENTE PROCESSO DE
IMPEACHMENT PELO SENADO FEDERAL

Em carater preliminar, suscita-se a nulidade absoluta do procedimento

realizado pela Camara dos Deputados, bem como invoca-se a competéncia do

Senado Federal para apreciar a validade da autorizacio deliberada pela

Camara para que o Senado aprecie a denuncia por crime de responsabilidade.

Note-se que no julgamento da ADPF n°® 378, o STF estabeleceu que compete ao

Senado a emissio de um juizo de viabilidade da dentncia de crime de

responsabilidade, para que possa vir a processa-la e julgd-la. Assim, se nulo o
procedimento realizado na Camara, nula serd a autorizacdo que foi seu ato

decisorio final. E, por conseguinte, a_presente deniincia devera ser rejeitada,

com base no art. 395, II, do Cédigo de Processo Penal (rejeicdo pela falta de

pressuposto processual para o exercicio da agdo).

3Trecho do voto do Min. Fachin nos autos da ADPF 378, vencedor nesta parte.




Virias s@o as razdes que ensejaram esta nulidade.
Primeiramente, sustenta-se como de indiscutivel nulidade a decisdo
proferida pelo Sr. Presidente da Camara, ao receber a presente denuncia, por ter

incorrido em notorio desvio de poder. Ocorre este vicio, como ensina Celso

Anténio Bandeira de Mello*, “quando o agente se serve de um ato para satisfazer
finalidade alheia a natureza do ato utilizado”.

Com efeito, houve desvio de poder quando decidiu o Presidente da Camara
receber parcialmente a dentncia de crime de responsabilidade a titulo de vinganca,
por ter a Sra. Presidenta da Republica se negado a garantir os votos dos
parlamentares de que ele necessitava para poder se livrar do seu processo de

cassacdo no Conselho de Etica da Camara dos Deputados (pdginas 72 a 99).

Esse vicio se reproduziu ainda durante todo o processo, por iniimeros
outros atos decisorios desta mesma autoridade parlamentar, como por exemplo, a
escolha de um relator para a Comissdo Especial que desse parecer desfavoravel a
Sra. Presidenta, negociando a sua Sucessdo na Presidéncia da Casa, juntada da
delagdo premiada do Senador Delcidio do Amaral aos autos, em desconformidade
com a decisdo de recebimento da dentincia, decisdes que apressavam o andamento
do processo, dentre outros atos (pdginas 99 a 116).

Além do desvio de poder acima relatado, outros vicios também ocorreram na
sessdo do plendrio da Camara dos Deputados que aprovou o relatorio da comissio

especial.

4 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo, p. 999, 3la. ed. Sdo
Paulo: Matheiros, 2014.
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Antes da votagdo, partidos “fecharam questdo” e orientaram suas

bancadas em torno dos votos que os parlamentares deveriam dar no “julgamento”

da matéria, atingindo assim a liberdade decisoria dos parlamentares em relacio

as suas conviccdes pessoais. Parlamentares também, antes do julgamento,

declararam publicamente seus votos a orgdos de imprensa. Com isso, violou-se o
principio da imparcialidade, e os principios do devido processo legal, do
contraditério e da ampla defesa (art. 5°. LIV e LV, da CF) que, conforme ja
decidido pela Corte Interamericana de Direitos Humanos’, devem ser observados

em julgamentos politicos realizados pelo Poder Legislativo. Desrespeitou-se,

também, o decidido na ADPF n° 378 pelo STF, no qual se afirmou que, em
processos de impeachment, a atuagdo dos parlamentares deve se dar a partir do seu
proprio juizo “pessoal”® (pdginas 118 a 130).

Também nesta mesma sessdo houve claro vicio quando os Deputados
explicitaram, como razdes de seus votos, motivos completamente estranhos a
este processo. Isto, por forga da denominada teoria dos motivos determinantes que

estabelece que os motivos alegados para a pratica de um ato passam a dele

fazer parte, de tal modo que se forem inexistentes, falsos ou mesmo

inadequados, estes atos serio considerados invalidos. Nula, assim, a votagao

ocorrida no plenario da Camara, em razio de os votos dos Deputados terem sido

5 Caso del Tribunal Constitucional Vs. Perti ¢ no Caso del Tribunal Constitucional (Camba
Campos y Otros) Vs. Ecuador.

Disponivel em: http://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_268_esp.pdf Acessado em:
27 de abril de 2016.

% A expressdo vem utilizada no item 77 do voto do ministro Barroso, onde existe praticamente a
reprodug@o da mesma ideia firmada no item 111.1 da ementa do acordéo.
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fundamentados em motivos inadequados, por niio guardarem pertinéncia com

os fatos alegados na dentincia recebida (pdginas 130 a 141).

Na mesma sessdo, outro vicio observado foi o de que o Presidente da
Camara dos Deputados concedeu direito de fala ao Relator da Comissio
Especial, sem que houvesse previsio normativa para esta concessdo, nio
permitindo a4 defesa manifestacio apds a exposicdo do parecer. Com isto feriu-
se o direito 4 ampla defesa da Sra. Presidente da Republica (art. 5°, LV da CF) e
também as regras estabelecidas pelo STF, no julgamento da ADPF n° 378, em que
se estabeleceu que “a defesa tem o direito de se manifestar apds a
acusagdo”(pdginas 141 a 146).

Por derradeiro, destaque-se vicio decorrente da ndo promulgacio de

resoluciio da Cimara dos Deputados destinada a formalizar e dar publicidade a

autoriza¢do de instauragdo de processo de crime de responsabilidade contra a Sra.
Presidenta da Republica, conforme determina o art. art. 109, III, alinea "e", do seu

Regimento Interno’ (pdginas 146 a 151).

III- DA NECESSIDADE DE REJEICAO DA DENUNCIA

Uma vez superadas as questdes preliminares, devemos passar a

analise da possibilidade de recebimento da denuncia objeto deste processo.

7 Art. 109. Destinam-se os projetos:

[ - de resolugdio a regular, com eficécia de lei ordinaria, matérias da competéncia privativa da
Camara dos Deputados, de caréter politico, processual, legislativo ou administrativo, ou quando
deva a Cimara pronunciar-se em ¢asos concretos como:

()

¢) conclusdes sobre as petigdes, representagdes ou reclamagdes da sociedade civil;
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O ato de rejei¢do da denuncia é tratado pelo Codigo de Processo
Penal, aplicavel subsidiariamente ao processo de impeachment (art. 38 da Lei n°
1079, de 1950). Dispde o art. 395 do CPP:

“Art. 395. A denuncia ou queixa sera rejeitada quando:

I - for manifestamente inepta;

II - faltar pressuposto processual ou condigdo para o exercicio da
acdo penal; ou

I1I - faltar justa causa para o exercicio da agéo penal.”

A deliberagdo do Senado, portanto, deve cingir-se a analise da

presenca desses trés elementos (pdginas 151 a 155).

III.1) DA AUSENCIA DE CONDICOES DE PROCEDIBILIDADE DA
DENUNCIA

A presente denuncia ndo podera ser recebida, em face do disposto no art.
395, 11, do CPP, seja pela invalidade do procedimento realizado na Camara e da
consequente nulidade da autorizagdo por ela deliberada, seja pela auséncia da
formalizag@o devida, por meio de Resolugdo, desta mesma deliberago.

Outra questdo impde a necessidade de rejei¢do da dentincia, com base neste
mesmo dispositivo legal (art. 395, II, do CPC). De fato, ocorre a auséncia de

pressupostos processuais para a sua procedibilidade, em face da pretensdo de que

esta seja processada antes que o Tribunal de Contas da Unido, a Comissio

Mista permanente de Deputados e Senadores e o proprio Congresso Nacional




apreciem e julguem as contas do exercicio de 2015 da Sra. Presidenta da
Repiiblica (arts. 71, 1, 49, IX, 166, §1°, I, da CF).

Esta questdo em muito se assemelha aos crimes tributarios, sobre os quais é

assente na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal que s esta tipificado o
crime material contra a ordem tributaria apos o esgotamento das instancias
administrativas para a constituicdo do crédito tributario, conforme demonstra a
Stmula Vinculante n° 24:

Simula Vinculante n® 24
“Nédo se tipifica crime material contra a ordem tributaria,

previsto no art. 1°, incisos I a IV, da Lei n° 8.137/90, antes do

lancamento definitivo do tributo™.

Em face desta posi¢do jurisprudencial, portanto, analogicamente, seria
correto afirmar-se que, no presente caso, somente apos a decisdo definitiva do
Congresso Nacional sobre as contas do governo do exercicio de 2015 € que se
poderia aceitar uma denuncia por crime de responsabilidade com as causas de

pedir que motivam este processo (pdginas 155 a 166).

I11.2) DA INEPCIA E DA AUSENCIA DE JUSTA CAUSA DA DENUNCIA

A denuncia que imputa a Sra. Presidenta da Republica a prética de crime de
responsabilidade pela suposta operagdo de crédito pertinente ao plano Safra, nos

termos do art. 395, I, do CPP, deve ser rejeitada por inépcia.

8 Disponivel em: http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/menuSumario.asp?sumula=1265
Acessado em 27 de abril de 2016.
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Sobre os requisitos da denuncia, diz o art. 41 do CPP:

“Art. 41. A denincia ou queixa contera a_exposicio do fato

criminoso, com todas as suas circunstincias, a qualificagdo do
acusado ou esclarecimentos pelos quais se possa identifica-lo, a
classificagdo do crime e, quando necessario, o rol das

testemunhas. (grifo nosso)

A inépcia da presente deniincia, nesse ponto, decorre do fato de que ela

simplesmente niao descreve qualquer conduta que possa ser atribuida a Chefe

do Executivo, como exigido por lei (pdginas 153 e 165-166).

Observemos ainda que a dentincia também deve ser rejeitada pela falta de
justa causa para a agdo (art. 395, III, do CPP). Consiste esta, segundo a doutrina,
na existéncia de indicios razoaveis de autoria e materialidade.

A denuncia ndo preenche esses requisitos, como se demonstrard nos tépicos

seguintes (pdginas 165-166).

I11.2.1) DA ACUSACAO DA EDICAO DE DECRETOS DE CREDITOS
SUPLEMENTARES EM SUPOSTO DESACORDO COM A LEI
ORCAMENTARIA

Um dos objetos do presente processo de impeachment consiste na imputagéo
de crime de responsabilidade a Presidenta da Republica, em virtude da abertura de
créditos suplementares por Decreto Presidencial, “sem autorizagdo do Congresso

Nacional”. Com efeito, apontou a dentincia recebida pelo Presidente da Cémara



quatro Decretos editados em 27 de julho de 2015 e dois editados em 20 de agosto
de 2015, totalizando seis decretos.
Esclarega-se, todavia, que deis Decretos do dia 27 de julho foram

considerados regulares no relatério aprovado pela Cimara dos Deputados’.

Todos estes atos foram expedidos com base no art. 4° da Lei Or¢amentaria

Anual (Lei n° 13.115, de 20 de abril de 2015)'. Este dispositivo estabelecia a

? Os dois Decretos de 27 julho de 2015 remanescentes tiveram por objeto: a) abrir aos
Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido, em favor dos Ministérios da Educagio, da
Previdéncia Social, do Trabalho ¢ Emprego e da Cultura, crédito suplementar no valor de R$
1.701.389.028,00, para reforgo de dotagdes constantes da Lei Orcamentaria de 2015; b) abrir ao
Or¢amento Fiscal da Unido, em favor de diversos orgdos do Poder Executivo, crédito
suplementar no valor de R$ 29.922.832,00, para refor¢o de dotacdes constantes da referida Lei
Org¢amentaria. Os dois Decretos de 20 de agosto de 2015 pretenderam, por sua vez: a) abrir ao
Or¢amento Fiscal da Unido, em favor dos Ministérios da Agricultura, Pecudria e Abastecimento,
da Fazenda e das Cidades e de Encargos Financeiros da Unido, crédito suplementar no valor de
R$ 55.237.582.569,00, para reforgo de dotagdes constantes da Lei Orgamentaria vigente; b) abrir
aos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido, em favor de diversos 6rgdos dos
Poderes Judicidrio e Executivo, crédito suplementar no valor de R$ 600.268.845,00, para reforgo
de dotagdes constantes da Lei Orgamentdria vigente. Ja os dois Decretos de 27 julho de 2015
remanescentes tiveram por objeto: a) abrir aos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social da
Unido, em favor dos Ministérios da Educagdo, da Previdéncia Social, do Trabalho ¢ Emprego e
da Cultura, crédito suplementar no valor de R$ 1.701.389.028,00, para refor¢o de dotagdes
constantes da Lei Or¢amentaria de 2015; b) abrir ao Orgamento Fiscal da Unido, em favor de
diversos orgdos do Poder Executivo, crédito suplementar no valor de R$ 29.922.832,00, para
refor¢o de dotagGes constantes da referida Lei Orgamentaria. J4 os dois Decretos de 20 de
agosto de 2015 pretenderam, por sua vez: a) abrir ao Or¢amento Fiscal da Unido, em favor dos
Ministérios da Agricultura, Pecudria e Abastecimento, da Fazenda e das Cidades e de Encargos
Financeiros da Unido, crédito suplementar no valor de R$ 55.237.582.569,00, para refor¢o de
dotagdes constantes da Lei Orgamentaria vigente; b) abrir aos Or¢amentos Fiscal ¢ da
Seguridade Social da Unido, em favor de diversos 6rgéios dos Poderes Judicidrio e Executivo,
crédito suplementar no valor de R$ 600.268.845,00, para reforgo de dotagdes constantes da Lei
Orcamentaria vigente.

19 Art. 4°. Fica autorizada a abertura de créditos suplementares, restritos aos valores
constantes desta Lei, excluidas as altera¢gdes decorrentes de créditos adicionais, desde que as
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possibilidade de autorizagdo de abertura de créditos suplementares, por meio de
Decretos, desde que as alteragdes promovidas na programagfo or¢amentaria
fossem compativeis com a obten¢do da meta de resultado primario estabelecida
para o exercicio de 2015 e que fosse observado o disposto no paragrafo tnico do

art. 8° da Lei de Responsabilidade Fiscal'! (Lei Complementar n° 101/2000).

A interpretacio que sempre foi conferida pelo Tribunal de Contas da

Unido - até 7 de outubro de 2015'%- , era no sentido de que a obtencio da meta

fiscal somente seria verificivel no final do exercicio, sendo, portanto, legitima

a edicio de Decretos de suplementacio orcamentiria com fundamento na

projecio da alteracio da meta de superavit proposta.

Amparada na interpretagéo entdo vigente do TCU, foram editados, em 27 de

julho e em 20 de agosto de 2015, os Decretos ora impugnados'>.

altera¢des promovidas na programacio or¢camentaria sejam compativeis com a obten¢io
da meta de resultado primario estabelecida para o exercicio de 2015 e sejam observados o
disposto no paragrafo dnico do art. 8° da LRF e os limites e as condi¢des estabelecidos neste
artigo, vedado o cancelamento de valores incluidos ou acrescidos em decorréncia da aprovagao
de emendas individuais, para o atendimento de despesas: (...)”

' “Art. 8°. Até trinta dias apds a publicag@o dos orgamentos, nos termos em que dispuser a lei de
diretrizes or¢amentarias e observado o disposto na alinea ¢ do inciso | do art. 4°, o Poder

Executivo estabelecerd a programacdo financeira e o cronograma de execu¢do mensal de
desembolso.”

12 Nesta data foi proferido o Acorddo n°® 2461/2015-TCU-Plendrio, acerca do conteudo do
supracitado art. 4° da Lei n°® 13.115 de 2015. Observe-se que o contetido deste dispositivo € o
mesmo desde a lei orgamentéaria de 2002,

13 Na edig¢do destes decretos levou-se em consideragdo: a) a utilizagdo de recursos provenientes
de excesso de arrecadagdo, superavit financeiro e anula¢o de dotagdes orgamentarias, conforme
comprovado pelos drgéos solicitantes do crédito suplementar e exigido pelos incisos do art. 4° da
Lei n® 13,115/2015; b) o PLN n° 5/2015, protocolado no Congresso Nacional em 22 de julho de
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Feitas estas consideragbes, cumpre que se demonstre que a edi¢do dos
decretos objeto da denuncia estdo plenamente adequados ao art. 4° da Lei

Org¢amentaria porque em nenhuma medida se afirmaram como incompativeis

com o atingimento da aludida meta fiscal.

Em primeiro lugar, € importante que se esclare¢a que enquanto os Decretos

de crédito suplementar sio editados no dmbito da gestdo orcamentiria, a meta

fiscal se apresenta no campo da realidade da gestdo financeira. Tratam-se de

realidades inconfundiveis. A gestdo or¢amentdria engloba atividades de

planejamento das despesas e estimativa das receitas. J4 a gestdo financeira é

pertinente a execugdo do orgamento legalmente previsto. Por esta Gltima se faz o

acompanhamento das receitas efetivamente arrecadadas, de modo a que se possa

comparar o estimado e o realizado, com o objetivo de que se estabelega a
limitac@o das despesas por meio de decretos que impedem o uso total das dota¢des
orcamentdrias (decretos de contingenciamento). Sdo os decretos de

contingenciamento que zelam pelo cumprimento das metas fiscais.

Veja-se entdo que os Decretos elencados no pedido de impeachment sio
meros atos de gestdo orgamentdria. Modificam dotag¢des or¢gamentarias, trocam

fontes de recursos, mas ndo possuem o poder de ampliar gastos, se estes

estiverem limitados pelo contingenciamento. Assim, o_atendimento das metas

fiscais jamais sera prejudicado se as autorizacdes orcamentarias modificadas

elos Decretos de créditos suplementares estiverem, de fato, limitadas por

Decretos de contingenciamento.

2015, que previu a redug¢do da meta do superavit primario, aprovado em 02/12/2015, através da
publicagdo da Lei n® 13.119, que alterou a LDO (Lei n°® 13.080/2015).



Foi o que ocorreu. Os decretos de crédito suplementares guardaram total
compatibilidade com as metas fiscais legalmente estabelecidas em decorréncia do
contingenciamento feito pelo governo. Somente em 2015 foram editados 12
Decretos empreendendo o maior contingenciamento da nossa historia.

Conclui-se, pois, que nio existe nenhuma relacio entre os Decretos de

créditos suplementares questionados e a alegada ofensa as metas fiscais

(pdginas 166 a 232)

Em segundo lugar, cumpre notar que as metas fiscais s@o estabelecidas pelas
leis de diretrizes orgamentarias e sdo anuais em decorréncia da expressa
determinacdo do art. 4°, §1°, da Lei de Responsabilidade Fiscal'*. Em face da forte
queda da receita, o governo encaminhou projeto de lei ao Legislativo propondo a

alteragdo destas metas. Antes do final do ano este projeto foi aprovado, de tal

forma que as metas foram rigorosamente cumpridas no ano de 2015 (Lei n°

13.199, de 3 de dezembro de 2015) (pdginas 254 a 263).

Donde podemos concluir que ndo s6 os Decretos de crédito suplementares
ndo interferiram com as metas fiscais estabelecidas por forga dos Decretos de
contingenciamento, como estas proprias metas anuais ndo foram desrespeitadas em
decorréncia da sua alteragdo por lei regularmente aprovada.

Nao houve nenhuma ilegalidade, portanto, na expedicdo destes Decretos.

Alias, € importante observar que mesmo que ilegalidade tivesse ocorrido,

4 Art. 40. (...)

§lo. Integrara o projeto de lei de diretirzes or¢amentarias Anexo de Metas Fiscais, em que serdo
estabelecidas metas anuais, em valores correntes e constants, relativas a receitas, despesas,
resultados nominal e primario e montante da divida pablica, para o exercicio a que se reerirem e

para os dois seguintes”. (grifo nosso)
1 /



jamais se poderia falar, in casu, em agio dolosa por parte da Presidenta. Isto
porque:

a) estes Decretos foram expedidos a partir de pareceres e manifesta¢ées juridicas,
expressas em atos administrativos de 6rgdos técnicos, o que, de acordo com a
jurisprudéncia, eliminam a possibilidade de terem sido praticados com ma-fé
(pdginas 232 a 237);

b) estes Decretos estdo ao abrigo da presuncio de legitimidade que envolve todos

os atos administrativos em geral (pdgina 235 a 237);

c) estes Decretos foram solicitados por diferentes érgdos, inclusive de outros
Poderes, como o préprio TCU (decreto que ndo foi editado, por decisdo do Poder
Executivo, apos a mudanga de interpretacdo daquele 6rgdo) (pdginas 181 a 188);
d) a nova posi¢gdo do TCU, incorporando, pela primeira vez, o questionamento
desta situagdo, foi afirmada apés a edigdo dos Decretos em julho e agosto. N#o se
pode aplicar interpretagdo nova a fatos pretéritos, para se tentar qualificar uma
eventual a¢do dolosa, sob pena de violagdo ao principio da legalidade e ao da
culpabilidade (ao se pretender imputar responsabilidade por uma conduta
previamente ndo considerada ilicita) (pdginas 273 a 278);

e) ao ter ciéncia da nova posi¢do do TCU, o Executivo ndo editou mais Decretos
desta natureza, vindo ainda a adequar-se as novas determinagdes ao editar o
Decreto de contingenciamento de n° 8.580, de 27 de novembro de 2015
(pdginas 273 a 278);

f) apenas apos a altera¢do da meta fiscal com a san¢do da Lei n® 13.199, de 3 de
dezembro de 2015, foi feito, na mesma data, o “descontingenciamento” do que se

encontrava limitado nas autorizagdes or¢amentarias (pdgina 277);
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g) a Sra. Presidenta, ao editar estes Decretos, apenas observou a pratica
consolidada por outros governos ao longo dos anos. Em 2001, por exemplo, o

governo FHC editou 101 Decretos de crédito suplementar, em situagdo

semelhante ao feito pelo atual governo, vindo a ter recomendada a aprovagdo das
suas contas, sem qualquer ressalva, fazendo o TCU constar a simples observagéo
de que seria necessario aperfeicoar o “planejamento or¢amentério”. O Governo do

Presidente Lula, em 2009, editou 32 Decretos de crédito suplementar, tendo

também recomendada a aprovacéo das suas contas (pdginas 266 a273) .
Impde-se, assim, a necessidade de rejeig@o desta dentincia por absoluta falta

de justa causa.

111.2.2) DA DENUNCIA DE REALIZACAO DE OPERACAO DE CREDITO
COM O BANCO DO BRASIL (“PEDALADAS FISCAIS”)

Segundo a denuncia, a Unido teria realizado “operacoes de crédito” ilegais

consistentes em deixar de efetuar periodicamente o pagamento ao Banco do Brasil
das subvengdes relativas ao plano Safra, ao longo do ano de 2015. Os sucessivos
pagamentos ndo efetuados constituiriam espécie de empréstimo feito por banco
estatal a Unido, o que seria vedado pela Lei de Responsabilidade Fiscal.

Em primeiro lugar, importa ressaltar a total atipicidade da deniincia, em

razio da_mais completa auséncia de indicacio, em seus termos, da

participacio concreta da Presidenta da Republica nos fatos narrados (pdginas
325 a 335).

De fato, inicialmente, buscam os denunciantes envolvé-la, afirmando que:
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“A conduta da denunciada, Dilma Rousseff, na concretizagdo

desses crimes, ¢ de natureza comissiva, pois se reunia,

diariamente, com o Secretario do Tesouro Nacional,
determinando-lhe agir como agira. A este respeito, cumpre
lembrar que a Presidente é economista e sempre se gabou de
acompanhar diretamente as finangas e contas publicas. Alids,
durante o pleito eleitoral assegurou que tais contas estavam

higidas”

Ora, atribuir a alguém a autoria ou a participagdo em fato delitivo exige mais
do que indicar simplesmente reunides com o suposto executor do ato. A _mera

afirmaciio de que a Sra. Presidenta determinava a terceiro “agir como agira”,

sem qualquer indicio da existéncia de tal determinacfo, revela uma denincia

vazia, sem elementos, sem concretude.

Sabendo da insubsisténcia de tal afirmagdo, tentam os denunciantes, ja em

outro momento, classificar a conduta da Presidenta da Republica como omissiva:

“Ainda que a Presidente ndo estivesse ativamente envolvida
nesta situagdo, restaria sua responsabilidade omissiva, pois
descumpriu seu dever de gestio da administragio publica

federal, conforme art. 84, II, da Constitui¢do Federal”

Com a devida vénia, ndo ha como extrair do art. 84, II da Magna Carta uma
obriga¢io de cuidado, prote¢do ou vigilancia especifica, como seria exigido para

que se pudesse se pressupor um eventual ato ilicito praticado pela Sra. Presidenta
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da Republica no caso “sub examine”. Desse dispositivo apenas se extrai a
competéncia genérica de exercer a “direcdo superior da administra¢io federal”.
Vale destacar que o exercicio da Presidéncia da Republica impde delegagdo de
fungdes e tarefas, sendo impossivel conhecer e controlar todos os atos praticados
pelos agentes publicos atuantes nesta esfera de Poder. Atribuir, assim, aquele que
exerce a chefia de Governo e de Estado a responsabilidade por todo e qualquer ato
praticado por seus delegados ou subordinados, deve ser considerado como um
verdadeiro absurdo.

Ademais, frise-se que, no caso, a competéncia para administra¢do financeira
e contabil, nos termos da alinea 12, ¢ do artigo 25, da Lei n. 10.683, de 2003, e do
Decreto n. 7.482, de 2011, cabe ao Ministério da Fazenda. Nos mesmos termos a
Lei n. 8.427, de 1992, no art. 3° prevé a competéncia do Ministério da Fazenda
para a regulamentagdo da matéria.

Donde poder-se afirmar que nfo existe, no caso, ato praticado pela Sra.

Presidente da Republica que pudesse legitimar a pretensio de que ela teria

praticado _algum crime de responsabilidade. Se ndo _ha ato da autoridade

presidencial acusada, nio se pode falar em ilicitude a ela passivel de ser

atribuida.

Em segundo lugar, ¢ importante verificar que o parecer aprovado pela
Cémara imputou a Sra. Presidenta, na hipétese em questdo, a pratica de crime
fundado no art.11 da Lei n. 1.079/50. Sucede, porém que este dispositivo legal ndo
foi recepcionado pela Constituigdo Federal de 1988. Deveras, seu amparo

constitucional vinha de expressa determinagfo constante do art. 89, VI da
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Constitui¢do Federal de 1946, posteriormente ndo reproduzida nas Constituigées de
1967 e 1988.

Sendo assim, este dispositivo legal em que foi fundada a denuncia néo vige
mais no direito positivo patrio, na medida em que o art. 85 da nossa Constituigdo
Federal nfo agasalha mais a possibilidade de sobrevivéncia de tal tipificagéo.
[mpossivel, pois, pretender-se que a dentncia prospere diante da clara falta de
vigéncia do dispositivo legal em que busca se amparar (pdginas 285 a 295).

Em terceiro lugar, ndo procedem também as alegag¢des de que as referidas
concessdes de subvengdes econdmicas, no ambito do plano Safra, seriam
“operagdes de crédito”(pdginas 346 a 359).

Veja-se o disposto no art. 29, III, da Lei de Responsabilidade Fiscal:

“Art. 29. Para os efeitos desta Lei Complementar, sdo
adotadas as seguintes definig¢des:

(.-)

III - operagdo de crédito: 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 opera¢des assemelhadas, inclusive com o uso de

derivativos financeiros;”

Da andlise deste dispositivo € possivel identificar-se como elemento

essencial para a caracterizagdo da operagdo de crédito, a_vontade contratual de




obtencdo de crédito de terceiro, com o objeto de realizar atos juridicos diversos

(aquisi¢do de bens, pagamento de servigos, refinanciamento de dividas etc.).

Partindo-se desse pressuposto, parece claro que o_governo em nenhum

momento realizou ou realiza uma operacao de crédito com o Banco do Brasil,

na execucio do plano Safra. O financiamento, na verdade, ocorre entre o cidadio

ou empresa com a referida institui¢do financeira. A Unido esta fora dessa relacio

contratual. Ao governo, cabe definir as regras do financiamento e o limite
maximo de subvengdo para garantir as melhores condi¢des de financiamentos aos
produtores rurais, e ao banco, a sua execugdo, operacionalizagdo e prestacdo de
contas.

Necessario ainda frisar que a propria Lei Complementar n® 101, de 2000,
fez clara distinciio entre operacio de crédito e concessio de subvengido. O § 2°
do seu art. 26'° expressamente difere a concessdo de empréstimo, financiamento e
refinanciamento (operagdes de crédito) da concessdo de subvengdes, que sdo outra
espécie de transferéncias de recursos para o setor privado destinado a cobrir
necessidade de pessoas juridicas (caput desse mesmo art. 26'°).

Registre-se também que, tanto no processo de operacionalizacio do

mecanismo_relacionado a equalizacio de taxas de juros e outros encargos

financeiros quanto na concessio de bonus/rebates, niao se verifica o

desembolso de recursos pela instituicio financeira para pagamento da

15 § 22 Compreende-se incluida a concessdo de empréstimos, financiamentos e refinanciamentos,
inclusive as respectivas prorrogagdes e a composigdo de dividas, a concess@o de subvengdes e a
participagdo em constitui¢do ou aumento de capital.

16 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
condig¢des estabelecidas na lei de diretrizes orgamentdrias e estar prevista no orgamento ou em
seus créditos adicionais.
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subvencio em nome da Unido, mas o registro_da subvencio relativa ao

diferencial de taxas e/ou bonus regulamentar concedido pela legislacdo. Esses

montantes ndo constituem qualquer deliberagdo do Banco do Brasil em favor da

Unifo, ndo ensejam a liberagdo de recursos, ndo representam operagio de crédito,
financiamento e a assung@o de compromisso financeiro com prazo estabelecido de
pagamento e encargos. Correspondem ao registro, em conformidade com as
normas e praticas contabeis, do processo de operacionalizagdo das subvengdes
concedidas pela legislagdo aos respectivos beneficidrios.

Nao ha, pois, no caso, operaciio de crédito. E por conseguinte, qualquer

ofensa a Lei de Responsabilidade Fiscal.

Alids, com a devida vénia, nem que houvesse in casu violagdo a Lei de
Responsabilidade Fiscal, seria possivel falar-se de uma tipificagdo de crime de
responsabilidade pela ofensa a Lei Or¢amentaria, como pretendem os denunciantes
(pdginas 335 a 338).

Em quarto e ultimo lugar, cumpre observar que, também aqui, mesmo que
ilegalidade houvesse, ndo seria possivel falar-se em dolo da Sra. Presidenta da

Republica. Deveras, é forgoso observar que foi apdés as concessdes das

subvencdes no Plano Safra em 2015 que foi alterada a jurisprudéncia do
Tribunal de Contas da Unido (Acérdiao n° 2.461/2015, de outubro do ano

passado) para caracterizar contratos de prestacio de servicos, realizados

entre a Unido e os bancos relacionados as subvencdes, como operacoes de

crédito assemelhadas.

Ademais, da leitura do aludido Acordao, percebe-se claramente que, mesmo

sem altera¢do na regulamentagdo da forma como a Unido se relacionava com os
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bancos publicos nessas subvengdes, 0 TCU passou a classifica-las como operagdo
de crédito, fundamentando-se ndo na alteragdo da caracterizagdo doutrinaria ou de
caracteristicas intrinsecas do proprio instituto da operacdo da crédito, mas sim,
levando em considera¢do o montante dos valores devidos e a duragdo do periodo
em que houve saldo negativo. Ora, é incontroverso que o volume de operag¢Ges ou a
sua frequéncia ndo altera a natureza dos negodcios juridicos. E mesmo que se
considere esses fatores como suficientes para caracterizacdo de operagdo de
crédito, tais circunstancias ndo se apuraram no exercicio de 2015. Tanto assim, que
ndo ha qualquer recomendagéo ou decis@o do TCU com relagéo a esse periodo.
Essa alteragdo de jurisprudéncia, de fundamentos bastante questionaveis,
com efeitos aplicaveis a atos anteriormente praticados, gera inseguranga juridica a
gestores publicos, que ndo tém como pautar sua atuagdo em um exercicio de
futurologia, e viola a previséo contida no inciso XIII do art. 2° da Lei n. 9.784, de

19997, que veda a aplicagdo retroativa de nova interpretagio da legislag@o.

Necessario consignar, no entanto, que, ainda que se considerasse correto o
entendimento do TCU acerca da caracterizagdo dos contratos de prestagdo de
servico como operagdes de crédito, a época em que realizados os fatos que ora se
busca criminalizar (primeiro semestre de 2015), a metodologia de pagamento

dessas subvengdes era considerada legal e regular (a alteragfo definitiva de

T Art. 2°(...)

Paragrafo Gnico. Nos processos administrativos serdio observados, entre outros, os critérios de:
()

XIII - interpretagdo da norma administrativa da forma que melhor garanta o atendimento do fim
publico a que se dirige, vedada aplicaciio retroativa de nova interpretacio.

o



entendimento do TCU somente ocorreu em dezembro de 2015 - data inclusive
posterior a apresentag¢do da propria dentincia).
_ Impossivel, assim, falar-se em dolo da Sra. Presidenta da Republica.
Consigne-se ainda que tdo logo o TCU modificou seu entendimento, o
governo alterou a metodologia dos pagamentos. Assim, a Secretaria do Tesouro
Nacional alterou os contratos de prestag@o de servigo a partir de 2015, para vedar o
acumulo de saldos negativos por parte da Unido por mais de cinco dias fteis,
vedando também o aciimulo de saldos negativos por parte da Unido ao final de
cada exercicio financeiro (pdginas 356 a 359).
Em sintese, € possivel afirmar, quanto as subveng¢des do Plano Safra,
que ndo se fazem presentes elementos fundamentais para a configuragdo de crime
de responsabilidade. ImpGe-se, pois, a necessidade de rejei¢do da denuncia, por

falta de justa causa.

IV- DOS REQUERIMENTOS

Diante de todo o exposto, requer-se:
a) a invalidade do ato de recebimento da denuncia, em decorréncia de manifesto
desvio de poder;
b) a invalidade de outros atos do procedimento praticados em sequéncia ao
recebimento da dentncia, em decorréncia de terem sido praticados em continuo
desvio de poder subsequente;
c) a invalidade da decisdo tomada pelo Plenario da Camara dos Deputados, em

decorréncia de vérios vicios que atingiram o processo decisorio dos parlamentares;
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d) que tanto a defesa como o Sr. Relator designado por essa DD. Comissdo, bem
como os parlamentares que deverdo, nestes autos, firmar suas manifesta¢des sobre
a matéria sub examine, considerem, em sua andlise sobre a suposta ocorréncia ou
ndo de crimes de responsabilidade da Sra. Presidenta da Republica, unicamente as
acusagdes que foram objeto da autorizagdo para instaura¢do de processo de

impeachment contra a Presidenta da Republica;

e) que seja inadmitida e rejeitada a denuncia, tendo em vista a sua inépcia, a
auséncia de requisitos necessarios para sua procedibilidade, bem como a falta de

justa causa da acusagio.

JOSE ED 4 '

A
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