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SENADO FEDERAL /éé/
Gabinete da Senadora ANA AMELIA

APROVADOEM_ 5 /| ¢ [ 16

REQUERIMENTO N° , DE 2016 — CEI 2016

Senhor Presidente,

Requeiro, nos termos do artigo 58, §2° da Constituicdo Federal e no art.
45 da Lei n° 1.079/1950, recepcionado pela Constitui¢do, nos termos da decisdo
exarada pelo Supremo Tribunal Federal por oportunidade do julgamento da
ADPF n° 378 MC/DF - Distrito Federal, a dispensada a testemunha, o Sr. Marcelo
Barbosa Saintive, Secretario do Tesouro Nacional no ano de 2015, de sua

presenca na Comissdo Especial do Impeachment, nos termos do Requerimento
aprovado de n°® 43/2016.

Sala da Comissdo, 09/06/2016

C

e

Senadora Ana Amélia
(PP-RS)

(R e

SF/16326.58795-13
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SENADO FEDERAL /éﬁ
Gabinete do Senador RONALDO CAIADO
COMISSAO ESPECIAL DO IMPEACHMENT 2016 — Eo
CEI2016 =¢
Requerimento E §
REQ - N°107/2016 2016 =

(Do Senador Ronaldo Caiado)

Senhor Presidente,

Requeiro, nos termos regimentais, a dispensa de oitiva da
testemunha Marcelo Pereira Amorim, ex-Coordenador-Geral de
Programacdo Financeira da Secretaria do Tesouro Nacional,

aprovado nos termos do Requerimento n° 58, de 2016.

Pé&gina: 1/1 09/06/2016 11:13:42

Sala da Comissao, em de de 2016.

ENADOR RONALDO CAIADO
. DEMQCRATASIGO

d7c05b5ac280789db14{6b61c019e766a7acd7ad
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N° 108/2016

-,

SENADO FEDERAL
Gabinete do Senador RICARDO FERRACO

REQUERIMENTO N° ,DE 2016 — CEI

Nos termos do art. 58, § 2°, da Constituicdo Federal, combinado
com os art. 377 e seguintes do Regimento Interno do Senado Federal, e art. 45
daLein®1.079, de 1950, requeiro seja solicitado ao Tribunal de Contas da Uni&o
(TCU) o envio a esta Comissao Especial do Impeachment do relatério da area
técnica do érgdo referente as contas de 2015 da sra. Presidente da Republica, a

fim de esclarecerem os fatos constantes da Denuncia n° 1, de 2016 (DEN
1/2016). \

JUSTIFICACAO

Tendo em vista a necessidade de se apurar a denuncia de crime de
responsabilidade em desfavor da Presidente da Republica, Dilma Rousseff, por
abertura de créditos suplementares por decretos presidenciais, sem autorizagio
do Congresso Nacional e da contratacdo ilegal de operagdes de créditos, €
imperioso que esta Comiss@o Especial do Impeachment tenha acesso aos
documentos que comprovem a materialidade e a autoria dos ilicitos imputados a
mandataria ora afastada.

Na ultima sexta-feira, 10 de junho, o jornal O Glebo noticiou que
o relatério da area técnica do TCU aponta a existéncia de “17 indicios de
irregularidades nas contas de 2015 da presidente Dilma, inclusive com um novo
registro de operagd@o de crédito vedada pela Lei de Responsabilidade Fiscal”,
sugerindo a rejeicdo dessas contas, a exemplo do ocorrido em 2014.

De acordo com o periddico,

“Pedaladas com o Plano Safra no Banco do Brasil e com auxilio
em juros de financiamento do BNDES integram o relatdrio sobre
as contas de 2015. A primeira pedalada envolveu um montante de

R$ 5,8 bilhoes. A segunda, de R$ 8 bilhdes, conforme o relatorio.-

Decretos de créditos suplementares também sdo listados como um
dos 17 indicios de irregularidades.

Os técnicos apontam uma operacdo de crédito supostamente
irregular envolvendo'o Banco da Amazénia, que tem a Unido como
maior acionista. Conforme o relatorio, o Tesouro se comprometeu

(RN RTT e I
SF/16900.01056-59
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SENADO FEDERAL
Gabinete do Senador RICARDO FERRACO

a aumentar o capital do banco em R$ 1 bilhdo, com depdsitos em
dinheiro. Esse aporte teria ocorrido com titulos publicos. O banco
fez uma operagcdo compromissada para vender os titulos, obter o
dinheiro e recomprar os titulos em um dia. A interpretacdo dos
auditores é que a instituicdo financeira acabou pegando um
empréstimo para cobrir obrigacdo que era da Unido, o que é
vedado na LRF.

A0 OOE AR O U0 A
SF/16900.01056-59

Outra irregularidade listada é a falta de repasse pela Infraero de
R3 513 milhées ao Fundo Nacional da Aviacdo Civil, que se destina
a obras de infraestrutura aeroportudria. A estatal estaria usando o
“dinheiro em despesas correntes. Demais irregularidades sdo tidas
como distor¢oes contdbeis menos significativas .

Com isso, busca-se contribuir para a formagdo do juizo de
convencimento. dos membros desta Comissdo. Diante disso, solicito o
apoiamento dos nobres pares para a aprovagdo do presente requerimento.

Sala da Comissé&o,

‘ ﬁo?
Senador RI ARDO] CcO
o4
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APROVADOEM 1> [ ¢ I 1§

SENADO FEDERAL /@
Gabinete da Senadora VANESSA GRAZZIOTIN

CEI - IMPEACHNE. 2016
COM IMENT 2016
Requerimento

N° 109/2016
S

SF/16804.77687-88

Requeiro a Vossa Exceléncia, nos termos do art. 52, inciso I, da
Constituicdo Federal, combinado com os arts. 89, inciso I; 377, inciso I; 142; e
382, todos do Regimento Interno do Senado Federal; com o art. 38, da Lei n°
1.079/1950; e com o art. 156 do Cddigo de Processo Penal, seja juntada aos
autos da Dentincia n°® 01/2016, objeto de anélise desta Comissdo Especial, a
integra da Nota Técnica n° 109/2016-CONORF/SF, elaborada pelos
Consultores de Orcamento do Senado Federal, José de Ribamar Pereira da Silva
e Vinicius Leopoldino do Amaral.

0 OO ONET T O

Cumpre destacar que a atual fase processual destina-se a
instrugéo probatdria. Assim sendo, requereu a defesa da Senhora Presidenta da
Republica, Dilma Rousseff, a realizacdo de pericia técnica, entretanto,
inexplicavelmente, na reunido ocorrida no ultimo 08 de junho, em decisdo
tomada pela maioria dos membros desta Comissdo Especial, houve o
indeferimento da referida producéo de provas.

Péagina: 1/1 10/06/2016 11:36:21

Diante ao exposto, e a fim de minimizar os efeitos do aludido
equivoco tomado na ultima reunido da Comissdo, faco a juntada da
Nota Técnica n° 109/2016-CONORF/SF, elaborada por Consultores de

Orcamento do Senado Federal, que constituem provas essenciais ao processo
em analise.

Rogo aos nobres pares, ora julgadores, a aprovacgéo do presente.

Sala das SessOes, em de junho de 2016.

Q)

o MG

Senadora VANESSA GRAZZIOTIN
PCdoB/Amazonas
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SENADO FEDERAL

Consultoria de Or¢gamentos,
Fiscalizagéo e Controle
CONORF/SF

Nota Técnica n°® 109/2016
(Brasilia, 27 de maio de 2016)

Analise técnica do Parecer aprovado pela
Comissdo Especial do Impeachment e pelo
Plenario do Senado Federal, no que tange aos
aspectos financeiros e orcamentarios, em relacao a
Dentncia n° 01/2015 autorizada pela Camara dos
Deputados.



SENADO FEDERAL

Consultoria de Orgamentos, Fiscalizacdo e Controle
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SENADO FEDERAL

Consultoria de Orgamentos, Fiscalizag@o e Controle

NOTA TECNICA' N° 109/2016
Em 27 de maio de 2016.

Assunto: Analise técnica do Parecer aprovado pela
Comissdao Especial do Impeachment e pelo
Plenario do Senado Federal, no que tange aos
aspectos financeiros e orcamentarios, em relagdo a
Dentincia n® 01/2015 autorizada pela Céamara dos
Deputados.

Interessada: Senadora Vanessa Grazziotin
(PCdoB/AM)

1. Introducao

A Excelentissima Senhora Senadora VANESSA GRAZZIOTIN
(PCdoB/AM) requereu, por meio da STO n° 201600274, do dia 9 dltimo, a
elaboracdo de nota técnica que “apresente fundamentagédo juridica contestando,

ponto a ponto, o parecer aprovado pela Comissdo Especial do Impeachment, face
a Dentncia n® 01/2016”.

Embora o requerimento se refira a nota que apresente
“fundamentacdo juridica contestando, ponto a ponto” o Parecer aprovado,
ressalta-se que, tendo em vista as competéncias da Consultoria de Orcamentos,
a nota restringir-se-4 as matérias financeiras e orcamentarias abordadas no
Relatorio do ilustre Relator, Senador Antonio Anastasia (PSDB/MG).

A solicitagdo da nobre Congressista exige concentracdo de esforgos
no debate dos argumentos do Senhor Relator que o levaram a recomendar a

' As conclusdes e fundamentacdes desta Nota ndo visam criticar direta ou indiretamente grupos, érgios ou
pessoas, quem quer que sejam. A argumentagdo foi desenvolvida com o fim de esclarecer, tecnicamente, os
fatos ou questdes discutidos, a pedido da nobre Parlamentar. A Nota é de inteira responsabilidade de quem a
assina, ndo representando, necessariamente, o entendimento do Senado Federal, de quaisquer de seus membros
ou o6rgdos colegiados ou da Consultoria de Orgamentos, Fiscalizacdo e Controle.

Senado Federal — Praga dos Trés Poderes — CEP 70165-900 — Brasilia DF
Telefone: +35 (61) 3303-3318 — conorfi@senado.gov.br
3 de 82



SENADO FEDERAL

Consultoria de Orgamentos, Fiscalizagdio e Controle

admissibilidade da Dentincia, com amparo na seguinte tipificacéio dos fatos (fl.
125):

a) Ofensa aos art. 85, VI, e art. 167, V, da Constituicdo Federal, e
aos art. 10, item 4, e art. 11, item 2, da Lei n® 1.079, de 1950, pela

abertura de créditos suplementares sem autorizacdo do
Congresso Nacional, e

b) Ofensa aos art. 85, VI, e art. 11, item 3, da Lei n° 1.079, de 1950,

pela contratacdo ilegal de operagdes de crédito com instituicio
financeira controlada pela Unido.

2. Analise

A fundamentagdo do Parecer, no que tange aos fatos tipificados, foi
desenvolvida no Relatério nos itens “2.5. Contextualizaciio dos fatos narrados
na denuncia” (fl. 56) e “2.6. Os fatos narrados na denuncia” (fl. 75).

O enfretamento das questdes centrais inerentes aos fatos, onde o
ilustre Relator revelou sua compreensdo a respeito, € realizado no item 2.6
Logo, sera neste item a concentracdo maior desta Nota, por onde comega.

Comentarios ao item 2.5 serdo feitos subsequentemente.

2.1. Comentarios sobre o item “2.6. Os fatos narrados na dentincia”

O Relatério aprovado pela Comissao Especial do Impeachment —
CEl, em sessdo do ultimo dia 06, e confirmado por decis@o do Plenario do
Senado Federal do dia 12 seguinte, trata da edigdo em 2015 de seis decretos de
crédito suplementar e da suposta contratag@o ilegal de operacdo de crédito pela
Unido junto a bancos publicos.

A questdo € tratada em subtdpicos distintos, conforme se segue.

Senado Federal — Praca dos Trés Poderes — CEP 70165-900 — Brasilia DF
Telefone: +55 (61) 3303-3318 — conorfi@senado.gov.br .
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SENADO FEDERAL

Consultoria de Orgamentos, Fiscalizacdo e Controle
2.1.1. Anédlise do subitem “2.6.1. A suposta abertura de créditos
suplementares por decretos presidenciais sem autorizacio do
Congresso Nacional”.

Preliminarmente, salienta-se que, se verdadeiro o entendimento mais
gravoso do Parecer ora em andlise, o impacto total dos alegados vicios nos
decretos correspondem a 0,16% (RS 1,81 bilhéo) das despesas primarias totais
executadas em 2015. No entendimento menos gravoso do Parecer, reconheceu-
se (fl. 100) que o valor em possivel conflito seria significativamente menor, de
R$ 977,8 milhdes, ou seja, 0,08% do total das despesas.

E com base nessa fragdo dos recursos que o processo estd sendo
tocado, no que tange aos decretos.

Na introducdo deste topico, o Relatério do Parecer apenas faz
referéncia a legislacdo que entendeu supostamente infringida, explicitando os
textos correspondentes. Tal legislagdo serda mencionada, transcrevendo-se as
respectivas redacdes, sempre que se fizer necessario.

2.1.1.1. Andlise do subitem “2.6.1.1. Créditos or¢camentarios
adicionais e legislacio de regéncia”

O Relatério, neste ponto, relata a utilidade e a previsdo legal da
possibilidade de abertura de créditos adicionais. Considera os créditos
adicionais “mecanismos retificadores da lei orgamentaria”, o que esta de acordo
com as normas vigentes.

Ha equivoco, no entanto, quando se refere a necessaria aprovacgéo
pelo Legislativo dos ajustes orcamentarios (fl. 78). Na verdade, o que a norma
exige € a autorizac@o legislativa para a abertura de créditos (art. 167, V, CF),
mas ndo a aprovacéo pelo Parlamento.

O Congresso Nacional, em regra, atua previamente, por meio da
aprovacdo de projetos de lei que autorizam a abertura dos créditos mediante a

mera sancdo dos proprios projetos ou, quando se tratar do projeto da lei
orcamentaria, pela edicdo de decretos.

N3&o ocorre aprovacéo posterior.

Senado Federal — Praga dos Trés Poderes — CEP 70165-900 — Brasilia DF
Telefone: +55 (61) 3303-3318 ~ conorfi@senado.gov.br
5de82



SENADO FEDERAL

Consultoria de Orgamentos, Fiscalizagdo e Controle
Esse aspecto € sutil, porém de suma importéncia.

A autorizagdo legislativa a que se refere o art. 167, V, CF, exige o
concurso da Presidéncia da Republica, pela iniciativa exclusiva da matéria e
pela posterior sancéo. Néo € ato isolado do Legislativo.

Cabe o esclarecimento, porque, se eventualmente os decretos
afrontaram a LRF (art. 9°) e a LOA 2015 (art. 4°), conforme profusamente
defende o Parecer, tal ofensa se daria contra a lei, mas ndo contra autorizagéo
individual do Congresso.

Nesse caso, contrariamente ao entendimento manifestado no Parecer,
nem mesmo o Congresso poderia autorizar abertura de créditos semelhantes,
até que a nova meta estivesse aprovada, sob pena de ele proprio contrariar o art.
9° da LRF, pois a nenhum 6érgéo ou Poder € permitido contrariar as normas, ou
autorizar contrariedade a elas.

Os “créditos suplementares”, a exemplo dos seis decretos citados na
Dentncia, sdo destinados a reforco de dotacdo de programagdes orgamentarias.
Como bem reconhece o Parecer, esses decretos ndo criaram acdes, mas tdo
somente “suplementaram” dotagdes ja constantes da lei orgamentdria,
aumentando os valores autorizados. Esse entendimento decorre do disposto no
art. 42 da Lei n® 4.320, de 1964:

Art. 41. Os créditos adicionais classificam-se em:

| - suplementares, os destinados a reforco de dotagao
orgamentaria;

Il - especiais, os destinados a despesas para as quais nao haja
dotacéo orgamentaria especifica;

Il - extraordinarios, os destinados a despesas urgentes e
imprevistas, em caso de guerra, comogao intestina ou calamidade
publica. (negritamos)

Tais valores aumentados, todavia, para serem executados,
subordinavam-se as normas respectivas, entre as quais as relativas aos limites
de empenho e movimentagéo financeira.

Senado Federal — Praga dos Trés Poderes — CEP 70165-900 — Brasilia DF
Telefone: +35 (61) 3303-3318 — conorfi@senado.gov.br —_——
c



SENADO FEDERAL

Consultoria de Orgamentos, Fiscalizagdo e Controle
2.1.1.2. Analise do subitem “2.6.1.2. Dispositivo da lei orcamentaria
supostamente infringido”

O tépico comega por se referir ao dispositivo da LOA 2015 (Lei n°
13.115, de 20/04/2015) supostamente infringido pela edic&o dos seis decretos.

O Relatdrio € taxativo ao afirmar que ndo € a edigdo do decreto, em
si, que caracteriza a suposta irregularidade, mas a sua contrariedade a
condicionante fixada na LOA 2015 (fl. 82).

O dispositivo que autorizava a abertura dos créditos, conforme
previsto no art. 165, § 8°, CF, estava assim redigido, in verbis:

Art. 4° Fica autorizada a abertura de créditos suplementares,
restritos aos valores constantes desta Lei, excluidas as alteragdes
decorrentes de créditos adicionais, desde que as alteracdes
promovidas na programacdo orcamentaria sejam compativeis com a
obtencdo da meta de resultado primario estabelecida para o
exercicio de 2015 e sejam observados o disposto no paragrafo Unico do
art. 8°da LRF e os limites e as condigdes estabelecidos neste artigo,
vedado o cancelamento de valores incluidos ou acrescidos em
decorréncia da aprovacao de emendas individuais, para o atendimenio de
despesas: (negritamos)

Para efeitos de andlise histdrica, frise-se que a ressalva em negrito,
alegadamente infringida pelos decretos, foi ajustada pelo Congresso Nacional

no PLOA 2004 e acolhida pelo Poder Executivo, quando sancionou o projeto
aprovado (Lei n® 10.387/2004).

O ajuste basicamente retirou da ressalva a necessidade, exigida nas
LOAs de 2002 e 2003, de que o préprio decreto demonstrasse a
compatibilidade da abertura de crédito com a meta de resultado estabelecida no
Anexo de Metas Fiscais da LDO. A alteragdo redacional ndo teve nenhum
efeito na prética, porque a demonstracdo da compatibilidade ja era exigida pela
LDO (art. 65, caput e § 5°, da LDO 20042 — Lei n® 10.707, de 30/07/2003),

* Art. 64. As propostas de abertura de créditos suplementares autorizados na lei orgamentaria serfio submetidas
pelo Ministro de Estado do Planejamento, Orgamento e Gestdo ao Presidente da Republica, acompanhadas de
exposicdo de motivos que inclua a justificativa e a indicagdo dos efeitos dos cancelamentos de dotagdes sobre

execucdo das atividades, projetos, operagBes especiais e respectivos subtitulos e metas, e observe o disposto no
§ 9° do art. 63 desta Lei.

[..]

Senado Federal — Praga dos Trés Poderes — CEP 70165-900 — Brasilia DF
Telefone: +55 (61) 3303-3318 - conorf@senado.gov.br
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SENADO FEDERAL

Consultoria de Orgamentos, Fiscalizagdo e Controle

tendo passado a ser enviada a Comissdo Mista de Planos, Or¢camentos Publicos
e Fiscalizagdo — CMO.

Expressamente, ficou assim redigido o dispositivo na LOA 2004:

Art. 4° Fica autorizada a abertura de créditos suplementares,
observado o disposto no paragrafo dnico do art. 8° da Lei de
Responsabilidade Fiscal e no art. 64 da Lei de Diretrizes Orgamentarias
para o exercicio de 2004, desde que demonstrada, em relatério que
acompanhe os dados informados por forga do § 5° do citado dispositivo
da Lei de Diretrizes Orgamentérias, a compatibilidade das alteragoes
promovidas na programag¢ao orcamentaria com a obtengdo da meta
de resultado primario estabelecida no Anexo de Metas Fiscais da
referida Lei de Diretrizes Orgamentarias, respeitados os limites e

condigdes estabelecidos neste artigo, para suplementacdo de dotacdes
consignadas: (negritamos)

O objetivo da inser¢do da ressalva, segundo o Parecer da CMO ao
PLN 031, de 2013 (PLOA 2014), foi guardar compatibilidade da abertura dos
créditos por decreto com a obtengdo da meta estabelecida no Anexo de Metas
Fiscais previsto na LDO 2004 (que fixa metas anuais), para manter o
“paralelismo” com os créditos autorizados por lei. Textualmente (fl. 32 do
Parecer):

Inserimos, no caput dos arts. 4° e 8°, a exigéncia de demonstrar-se,
a CMO, em relatério que acompanhe os dados informados por forca do §
5° do art. 64 da LDO/2004, a compatibilidade das alteragdes promovidas,
pelos decretos de abertura dos créditos suplementares, na programacao
orcamentaria com a obtencdo da meta de resultado primario estabelecida
no Anexo de Metas Fiscais da referida Lei. Com essa medida
mantemos paralelismo entre os créditos abertos por decreto e os
autorizados por lei especifica. (negritamos)

Portanto, desde a origem, a ideia da ressalva do dispositivo foi
conferir aos decretos de abertura de crédito tratamento idéntico ao dado
aos PLs de crédito adicional.

§ 5° O érgdo central do Sistema de Planejamento e de Orgamento Federal disponibilizara a Con}issﬁo M.ista de
que trata o art. 166, § 1°, da Constituigdo, mensalmente, na forma de banco de dados, a titulo informativo, os
créditos de que trata este artigo.
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Na LOA 2005 (Lei n° 11.100/2005), embora o Poder Executivo
tivesse incluido a ressalva no respectivo PL, com a redacéo que até hoje ficou
consagrada, o Congresso Nacional entendeu por bem suprimi-la. Eis os textos
do PL e da Lei sancionada, in verbis:

No projeto de lei:

Art. 4° Fica autorizada a abertura de créditos suplementares,
observado o disposto no paragrafo Unico do art. 8° da Lei de
Responsabilidade Fiscal e no art. 66 da Lei de Diretrizes Orcamentarias
de 2005, desde que as alteragdes promovidas na programacao
orcamentaria sejam compativeis com a obtencdo da meta de
resultado primario estabelecida no Anexo de Metas Fiscais da
referida Lei de Diretrizes Orgamentarias, respeitados os limites e
condicdes estabelecidos neste artigo, para suplementacdo de dotacdes
consignadas: (negritamos)

Na respectiva Lei:

Art. 4° Fica autorizada a abertura de créditos suplementares,
observado o disposto no paragrafo dgnico do art. 8° da Lei de
Responsabilidade Fiscal, no § 11 do art. 65 e no art. 66 da Lei de
Diretrizes Orcamentarias de 2005, respeitados os limites e condigbes
estabelecidos neste artigo, para suplementacdo de dotacdes
consignadas:

A partir de 2006, o Executivo insistiu na inclusdo da ressalva, com
redacdo idéntica, tendo sido acolhida pelo Congresso Nacional e integrado as
respectivas leis orcamentérias até 0 momento atual.

Esse registro histérico demonstra que o Poder Executivo sempre foi
favoravel a tese da compatibilidade dos créditos abertos com a obten¢do da
meta de resultado primdrio fixada para o exercicio. Dificil imaginar, portanto,
que tenha pretendido violar dispositivo que nunca deixou de prestigiar e que se
esforcou para manter na LOA. Os créditos foram continuamente abertos nas
mesmas condi¢des dos decretos agora impugnados sem ter sido cogitada a
hipdtese de contrariedade ao dispositivo.
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O Poder Legislativo, por sua vez, sempre concordou em promover
flexibilizagdes na lei, considerando que a realidade da execug@o exige do gestor
margem de manobra para melhor aplicar os recursos publicos.

Prova disso é que, na LOA 2004, havia em torno de 34 dispositivos
(arts. 4° e 5°) sobre abertura de crédito por decreto; enquanto na LOA 2015 (art.
4°) passou a existir cerca de 60. O limite financeiro para suplementagdo, que
era em regra de 10% em 2004, passou a 20% em 2015.

Portanto, inovadora € a interpretacdo dada na Dentincia e acolhida no
Parecer aprovado pelo Plenario desta Casa Legislativa, segundo a qual a
abertura de um crédito afeta a obtencdo da meta de resultado primario. Essa
interpretacio, sem dividas, quebra a seguranca juridica quanto a questio,
que se manteve inalterada por todo esse tempo.

Noutro ponto, é correta a afirmagéo do Parecer, no sentido de que a
LRF trouxe condicionantes fiscais para o ordenamento juridico or¢amentério. A
lei orcamentaria, bem assim suas retificacGes, devem ser elaboradas em

compatibilidade com as metas de resultados fiscais (art. 5°, eaput e inciso I,
LRF%).

Essa previsdo, no entanto, nfo difere em esséncia do que ja definia a
Lei n° 4.320, de 1964 (art. 2°)*, segundo a qual os orgamentos devem ser
elaborados de forma a evidenciar as politicas econdmica e financeira e o
programa de trabalho do Governo.

O grande salto da LRF volta-se para o controle do alcance efetivo das
metas estabelecidas. A Lei criou mecanismos de monitoramento, para que as
metas possam gozar das condi¢Bes a serem atingidas. Isso € fato, embora néo
necessariamente tais condi¢des se apresentem.

% Art. 5% O projeto de lei orgamentaria anual, elaborado de forma compativel com o plano plurianual, com a lei
de diretrizes orcamentarias e com as normas desta Lei Complementar:

I - contera, em anexo, demonstrativo da compatibilidade da programagéio dos orgamentos com 0s objetivos e
metas constantes do documento de que trata o § 1° do art. 4%

* Art. 2° A Lei do Orgamento contera a discriminagdo da receita e despesa de forma a evidenciar a pglitica
econdmica financeira e o programa de trabalho do Governo, obedecidos os principios de unidade,
universalidade e anualidade.
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Nada obstante, merece reparos a seguinte afirmagéo, no que tange as
regras estabelecidas na LRF (fl. 82):

Importante observar que a observancia da meta fiscal ndo se da
apenas durante a execugéo financeira dos orcamentos. A meta fiscal de
cada exercicio também deve ser obedecida no plano das
autorizacoes orcamentarias. (negritamos)

Que as metas devem ser buscadas durante a execucdo, ndo se duvida,
porque essa € a real intencfo da Lei. Mas as disposi¢des da LRF ndo levam a
conclusdo de que as metas devem ser alcancadas no plano das autorizac¢des
orcamentarias, tampouco que as metas parciais de monitoramento possuam,
para efeito de aferi¢do do cumprimento, o mesmo valor e consequéncias da
meta anual fixada pela lei.

Nao se pense, no entanto, que ha liberdade ilimitada para abrir
créditos em qualquer condicdo e a qualquer momento. As regras para as
modificagdes orcamentarias estdo tragadas na lei especifica de regéncia do tema
(Lei n° 4320, de 1964, recepcionada pela Constituicio como lei
complementar). Essa norma ndo foi revogada pela LRF, tampouco a LDO de
cada exercicio, lei ordinaria e temporaria, pode contraria-la.

O fato € que o sistema orcamentario esta regulado de maneira que,
nesse momento, no da programacfo e da elaboracdo orgamentérias, ndo se
tenha instrumentos suficientes, mesmo observando a legislagdo, para propiciar
o adequado cotejo entre receitas e despesas e garantir a meta tal como calculada
no projeto de lei orcamentaria.

Ainda que houvesse equilibrio nas estimativas (receita — despesa =
meta), a propria dependéncia do comportamento da arrecadacio e da realizagéo
da despesa (pagamento), com todas as variaveis possiveis que permeiam a
execucdo orcamentéria, inviabiliza a “entrega” da meta no controle ex ante.

Todos esses fatos indicam a necessidade de o controle da meta se dar
no momento da execucdo orcamentaria, como de fato assim dispde a legislacéo,
que instituiu o mecanismo dos decretos de programac¢do orgamentaria e
financeira, por meio de contingenciamentos.
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Em razdo disso, porque decorre da lei, deve-se reconhecer a
existéncia de processos distintos, de elaboragdio orcamentaria e da posterior

execucdo, sendo esta a ocasido em que as metas devem ser monitoradas
visando o seu atingimento.

Basta ver que as despesas somente podem ser consideradas do
exercicio financeiro, de modo a impactar o calculo dos resultados esperados, a
partir do empenho, que é a fase inicial da despesa. Antes disso, nio h4
amparo legal para incluir mera programacio no cumprimento da meta.

Assim o diz a lei especifica sobre normais gerais para a elaboragio e
controle dos orgamentos (Lei n° 4.320, de 1964), in verbis:

Art. 35. Pertencem ao exercicio financeiro:
| - as receitas nele arrecadadas;

Il - as despesas nele legalmente empenhadas. (negritamos)

Na mesma linha € a doutrina, na voz de Flavio da Cruz’:

Tendo em vista o disposto no inciso Il do art. 35, para uma
despesa ser consideragdo do exercicio, é necessario que ela tenha
sido legalmente empenhada durante o mesmo. (negritamos)

Na apurag@o do resultado primario no dmbito da Unido, entretanto,
considera-se exclusivamente a despesa paga (inclusive a inscrita em restos a
pagar em exercicios anteriores), ndo se podendo falar em obten¢io da meta
antes que os pagamentos sejam efetuados.

Computar nos calculos dos resultados tracados para o exercicio de
2015 despesa apenas autorizada, como se fez com os valores dos 6 decretos e
como se firmou no Parecer, ndo se traduz em mera precipitacdo, mas em
contrariedade a lei.

Se fosse valida tal operagfo, dever-se-ia computar a totalidade das
programagdes autorizadas (LOA + créditos abertos e reabertos + estoque de
restos a pagar) na apuracgdo do resultado, o que o Parecer ndo fez!

% CRUZ, Flavio da. [e outros]. Comentarios 4 Lei n® 4.320. 5.ed. — Séo Paulo: Atlas, 2008, p. 74
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Voltando & LRF, o esforco dessa Lei ¢ exatamente no sentido ora
defendido, pois esta direcionado para o alcance real e efetivo dos resultados.
Tanto isso € fato, que o dispositivo central para monitorar o atingimento
das metas (art. 9°), em total coeréncia com o art. 35 da Lei n° 4.320, de 1964,
esta inserido no topico destinado a regular a execugdo orcamentaria (Segdo IV
— Da Execugdo Orcamentéria € do Cumprimento das Metas).

Tal dispositivo se dirige claramente a0 momento da execuc¢do, ao
estabelecer que, se a “realizag@o das receitas” nfo comportar o cumprimento
das metas, sera promovida limitacdo de empenho e limitagcdo de pagamento.

Limitar empenho revela-se como medida preventiva, para evitar
pressdo futura nos gastos, estes sim capazes de sensibilizar a meta, nos proprios
termos definidos pelo citado art. 9° da LRF.

A LRF, embora trate de elaboracdo orcamentdria, ndo € a lei de
regéncia da questio. Suas disposi¢des, assim, ndo esgotam a matéria, tampouco
induzem a imposic¢do do equilibrio entre receitas e despesas de tal modo que, ja

nessa fase, a meta seja assegurada. Alias, leitura atenta permite outro
entendimento.

No seu art. 8°, pardgrafo Unico, estabelece que:

Paragrafo unico. Os recursos legalmente vinculados a finalidade
especifica serao utilizados exclusivamente para atender ao objeto de
sua vinculacao, ainda que em exercicio diverso daquele em que ocorrer
0 ingresso. (negritamos)

Ora, esse dispositivo assegura a abertura de crédito
independentemente da meta implicita nos orcamentos, pois admite que fonte
financeira (arrecadacdo de exercicio pretérito, que por isso ja impactou o
resultado de anos anteriores) seja utilizada para despesa priméria do ano

corrente. Essa previsdo, por sinal, € idéntica a estabelecida na Lei n° 4.320, de
1964 (art. 43, § 1°, I9).

® Art. 43. A abertura dos créditos suplementares e especiais depende da existéncia de recursos disponiveis para
ocorrer a despesa e sera precedida de exposigéo justificativa.

§ 1° Consideram-se recursos para o fim deste artigo, desde que nao comprometidos:

I - o0 superavit financeiro apurado em balango patrimonial do exercicio anterior;
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Por outro lado, a Constituicdo prevé a abertura de créditos
extraordinarios, que pode ser feita sem a indicacdo de fontes de custeio, bem
assim a reabertura de créditos especiais e extraordinarios abertos nos ultimos
quatro meses do exercicio anterior (art. 167, §§ 2° e 3°). Em ambos os casos, €
notério, os créditos impedem a manutengdo da meta implicita, porque
destituidos de fontes idoneas para custea-los no exercicio corrente.

Além disso, a citada Lei n® 4.320/1964 (art. 36), bem assim a LRF
(arts. 1° § 1°, e 42), preveem a existéncia de restos a pagar ao final de cada
exercicio (débitos de tesouraria), a serem custeados com recursos do ano em

que forem pagos, se ndo houver reserva oriunda do exercicio anterior para
saldar a obrigagdo.

Todos esses casos, como se V€, estdo previstos no ordenamento
juridico e geram impacto nas programacgdes, comprometendo a receita
estimada. Isto quer dizer que, mesmo que sejam arrecadados todos os recursos

previstos para o exercicio, ainda assim ndo seriam suficientes para cobrir todas
as acOes programadas.

Os créditos suplementares, por seu turno, abertos por lei ou por
decreto, decorrem do exercicio da fungfo de planejamento inerente ao Estado.

E exatamente por esta razio que a meta fiscal é apurada pelo regime
de caixa, durante a execu¢do or¢amentdria, momento em que todos esses
fatores poderdo ser avaliados e distinguidos para implementagéo, especialmente
pelo Poder Executivo.

Desse modo, a conclusdo do ilustre Relator (utilizada para considerar
os decretos ilegais), de que a margem para abertura de crédito decorre do mero
confronto entre a programagio dos gastos e a estimativa da receita para custea-
la, ndo se compatibiliza com as normas, tampouco com a pratica orgamentaria
vigente.

Se o entendimento quanto a essa margem vier a se tornar
jurisprudéncia, o método de aprovagdo do orgamento no Congresso Nacional
tera de ser alterado completamente, para considerar as autorizagdes pretéritas e
assim garantir o atingimento da meta desde a elaboragéo orcamentaria. Caso tal
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modelo estivesse em vigor para 2015, todas as despesas discricionarias
constantes do or¢amento daquele ano, incluindo as emendas parlamentares, nao
poderiam ter sido aprovadas.

O volume das “despesas programadas” (LOA + créditos abertos e
reabertos + estoque de restos a pagar) sempre foi, conforme o modelo vigente
de elaboragdo or¢camentdria, superior a capacidade financeira para a realizagdo
dos gastos programados, mesmo que néo ocorra frustragdo de receita.

Veja-se a seguinte tabela:

Estimativa Inicial da Receita x Autorizac@o de Despesa Primaria em 2015
(Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social)

Tabela 1 R$ milhdes
LOA 2015 Autorizacdes }‘\,d!::‘it_:l}:is de Despesa
ruma Resultado
Receita Despesa | Resultado Primario | Créditos | Estoque de Restosa | Frimario
Primaria Primaria’ Implicito na LOA Adicionais Pagar até 2014
(@) (b) (c=a-b) @ ) (f=c-d-e)
1.447.826,8 1.392.547.8 55.279,0 56.470,0 208.836,9 (210.027,9)

Fonte: Siga Brasil - Senado Federal; 'Considera ajuste de R$ 230,50 milhdes, conforme itens 6 e 7 do
Quadro 9 da LOA.

A tabela mostra que, quando da san¢do da lei orgamentéria, se se
fizer apenas o confronto entre as receitas estimadas (coluna “a”) e as despesas
orcamentérias autorizadas (coluna “b”), a meta implicita na LOA (coluna “c”
estara totalmente preservada, nos termos exigidos pela LDO.

No entanto, essa simples operacdo ndo € suficiente para demonstrar
que as autorizagdes orcamentérias sejam compativeis com a meta de resultado
primario.

Ndo se pode ignorar as autorizagdes prévias de despesa,
consubstanciadas nos créditos adicionais abertos e reabertos (coluna “d”) e no
estoque de restos a pagar (coluna “e”). Por serem também autorizagdes
precisam ser contabilizadas para o atingimento da meta do exercicio, fazendo
com que, no plano programatico, o resultado fiscal primario seja
automaticamente deficitario (coluna “f”).
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Conforme se observa, as receitas sdo insuficientes para abrigar toda a
programacgdo de despesa, de tal sorte que, se fosse empregada a inovadora
operacdo defendida no Parecer, de considerar a simples abertura dos créditos
para a apuracdo da meta, ndo haveria espago em qualquer tempo para abrir
crédito e, por consequéncia, ajustar a atuacdo da administragdo a conjuntura,
que em varias situagdes exige programar aumento nos gastos.

O nosso sistema legal de elaboracdo orcamentéria, assim, ndo se
ajusta ao pretendido célculo antecipado da meta, a nfo ser como mero
indicativo para o planejamento fiscal, conforme ocorre hoje (meta implicita).

A LRF, reconhecendo tal situagdo, criou, para a fase da execucédo, o
mecanismo do contingenciamento dos empenhos e dos recursos.

Logo, a afirmacgéo (fls. 82/83) de que “enquanto a meta de resultado
primdrio fixada na LDO ndo for alterada, as modificagdes or¢amentdrias ndo
devem prejudicar o resultado obtido pela diferenca entre receitas e despesas
primdrias previstas na LOA” ndo guarda consisténcia com o teor da LRF,
tampouco com o ordenamento. Como acima se viu, as modifica¢Oes
orcamentdrias por meio de decreto ou lei nZo prejudicam e ndo sdo
incompativeis com o alcance da meta.

O Parecer é repetitivo em defender a apuracéo da meta de resultado
primario em periodo inferior ao do exercicio. Esse procedimento, no entanto,
ndo tem aplicagdo para o efeito de cumprimento do art. 4° da LOA 2015, que
claramente demanda a compatibilidade da abertura de um crédito apenas com a
meta do exercicio, € nd0 com metas parciais, que se prestam exclusivamente
para efeito de monitoramento e ajuste do planejamento.

2.1.1.3. Analise do subitem “2.6.1.3. Cenario fiscal subjacente aos
decretos presidenciais”

No presente topico, o Parecer trata do cenario fiscal subjacente ao
momento da abertura dos créditos e sua relagdo com a possibilidade da edig&o
dos decretos.

Elenca condutas do Poder Executivo no cendrio de retracdo
econdmica de 2015:
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1) enviar PL (PLN 5/2015, de 22/07/2015) de reducdo da meta de
resultado primério, de R$ 55,3 bilhdes para R$ 5,8 bilhdes, em que
alega que o esforgo fiscal ndo seria suficiente para a realizagdo da meta
fixada; e

2) cerca de trés meses apds o envio do referido PLN, requerer (Oficio n°
205/MP, de 27/10/2015) nova reducfio da meta de resultado primério,
que passaria a ser deficitaria em RS 51,8 bilhdes.

Referido PLN 5/2015 foi aprovado e convertido na Lei n® 13.199, de
03/12/2015. Segundo essa Lei, o déficit primério de R$ 51,8 bilhdes poderia
chegar a R$ 119,9 bilhdes, em caso de frustracdo da receita de concessdes e
permissdes relativas a leildes de usinas hidroelétricas, e de pagamento de
passivos apurados pelo TCU relativos a operagdes realizadas com bancos
publicos (BNDES, CEF e BB) e com o FGTS.

O cendrio econdmico é importante, mas ndo pode ser considerado
impedimento a abertura de um crédito, até porque pode ser ele proprio o
estimulo para a abertura. De acordo com o disposto no art. 43 da Lei n® 4.320,
de 1964, a abertura de crédito depende da existéncia de recursos disponiveis.
Obviamente, tratando-se de abertura por decreto, deve atender as disposi¢Ges
da lei orcamentaria respectiva.

O cenério fiscal, por sua vez, deve ser aferido segundo a aptiddo e a
disponibilidade das fontes de custeio oferecidas. Como as fontes utilizadas a
¢poca eram habeis & abertura dos créditos em debate, conforme se vera, entdo
ndo ha que se referir ao cenario fiscal ou econémico subjacente.

2.1.1.4. Analise do subitem “2.6.1.4. Critérios de afericio de
compatibilidade fiscal”

Neste ponto, o Parecer apresenta sua compreensdo sobre o método de
afericio de obtencdo da meta de resultado primario. Aqui introduz outros

argumentos segundo os quais a meta de resultado deve ser aferida bimestral ou
quadrimestralmente.

Para tanto, afasta o principio da anualidade como critério para a
obtencdo das metas, ao considerar que tal principio se prestaria unicamente a
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estabelecer que o periodo de vigéncia dos créditos orcamentérios é anual, “nada
mais”.

Diz o Relatdrio (fls. 86/87):

O principio da anualidade apenas informa gue o orgamento
estima receita e fixa despesas para o periodo de um ano, de tal sorte
que a “vigéncia” dos créditos orgamentarios é anual. Nada mais. E
nem poderia ser diferente, ja que a propria Lei Maior de 1988 & explicita
ao dizer que os orgcamentos sdo “anuais” (art. 165, inciso lll, e § 5°).
Nesses moldes, conforme ja assinalado neste Relatério, os créditos
orcamentarios, em regra, expiram em 31 de dezembro de cada exercicio,
a teor do que dispde, também, o art. 34 da Lei n® 4.320, de 1964.

Dizer que isso limita a sistematica de apuracdo de resultados
fiscais, a ponto de se afirmar que tal medicdao nao poderia ser feita
em periodo inferior a um ano, como visto, representa uma
impropriedade légica. Ademais, depde contra os preceitos da gestado
fiscal responsavel, que, nao custa reiterar, demanda a agZo preventiva,
dotada de medidas de gestdo de riscos e corregdo de desvios. Em
adicdo, essa linha interpretativa agrediria os principios mais basilares da
hermenéutica juridica, na medida em que tornaria letra morta disposigao
expressa da LRF, a qual, resgatamos, exige que o Poder Executivo
demonsire e avalie o cumprimenioc das metas fiscais de cada
guadrimestre perante o Poder Legislativo (art. 9°, § 4°). (negritamos)

Os principios sédo verdadeiros axiomas, que, pela sua aceitagdo € uso
ao longo da histéria, ddo sustentagdo ndo apenas a leis isoladas, mas ao proprio
ordenamento juridico. Menospreza-los pode casuisticamente favorecer a visdo
de uma pretensdo particular, mas descolada da légica do conjunto legal.
Segundo Sanches’, os principios orgamentérios representam o:

Conjunto de proposicoes orientadoras que balizam os processos e
as praticas orcamentarias com vistas a dar-lhes estabilidade e
consisténcia, sobretudo no que se refere a sua transparéncia e ao seu
controle pelo Poder Legislativo e por outras instituicdes da sociedade.

Percebe-se, com todo respeito, que as colocagdes e interpretagdes vao
sendo apresentadas no Parecer como se mansas e pacificas. Porém, sem a
devida base legal.

7 SANCHES, Osvaldo Maldonado. Novo dicionério de orgamento e areas afins. 1. ed. Brasilia - Editora OMS,
edicdo do autor, 2013, p. 307.

Senado Federal — Praga dos Trés Poderes — CEP 70165-900 — Brasilia DF
Telefone: +55 (61) 3303-3318 — conorf@senado.gov.br -
c



SENADO FEDERAL
Consultoria de Orgamentos, Fiscalizagdo e Controle
No caso especifico do principio da anualidade, sua obediéncia
encontra-se exigida no art. 2° da Lei n° 4.320, de 1964. Assim:

Art. 2° A Lei do Orgamento contera a discriminacao da receita e
despesa de forma a evidenciar a politica econémica financeira e o
programa de trabalho do Governo, obedecidos os principios de unidade
universalidade e anualidade. (negritamos)

A Lei é clara ao prever que o “ano” é o periodo fixado para a
arrecadacdo das receitas, bem assim a execucdo das despesas. Néo € prazo para,
unicamente, estimativa de receitas e validade da programacdo, j4 que
contemplada também o lapso de tempo em que a execugéo deve se efetivar.

Esse periodo para as financgas publicas coincide com o ano civil (art.
34, Lei n° 4.320, de 1964), iniciando-se em 1° de janeiro e encerrando-se em 31
de dezembro.

Conforme Machado Jr. e Reis®:

A nosso ver, esta regra & perfeita para o Brasil. J& foram feitas
tentativas no sentido de alterar o exercicio financeiro para periodos
diferentes. Talvez se pudesse deixar esta regra para a legislagédo
complementar dos Estados, uma vez que a economia de cada um
determina um ciclo diferente no comportamento da receita e, pois, no da
despesa, sobretudo naqueles Estados cujas financas dependem das
safras agricolas.

Entretanto, tal flexibilidade poderia trazer complicagdes de outra
natureza, como, por exemplo, na coordenagdo da estatistica nacional, na
consolidacao das contas publicas, enfim uma série de problemas que
poderia prejudicar a informacgao a ser prestada.

O principio da anualidade ndo € afastado pela LRF, a qual, por
respeita-lo, criou instrumentos de controle e acompanhamento das metas em
consondncia com ele. Nesse sentido, estabeleceu normas de monitoramento
para o alcance das metas, mas dentro do exercicio financeiro fixado para o
fluxo de receitas e despesas.

8 MACHADO JR., José Teixeira e REIS, Heraldo da Costa. A lei 4.320 comentada e a lei de responsabilidade
fiscal. 31.ed rev. atual. Rio de Janeiro, IBAM, 2003, p. 91.
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Tal monitoramento interno, ndo apenas pode, mas deve ser realizado,
fiscalizado e controlado por todos os Poderes, inclusive os érgdos de Contas’,
ao longo do exercicio. Portanto, é regra de controle da execugfo, ndo de
verificacdo do conclusiva sobre o cumprimento das metas tragadas.

O principio da anualidade se extrai do conjunto normativo sobre
orcamento e financas, porque, além da previsdo explicita da Lei n° 4.320, de
1964 (art. 2°), também o acolhe o art. 9°, LRF, in verbis:

Art. 9° Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizacéo da
receita podera ndao 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 frinta dias subsequentes, limitacdo de
empenho e movimentagao financeira, segundo os critérios fixados pela lei
de diretrizes orgamentarias.

Ou seja, a LRF estabelece um sistema de acompanhamento bimestral,
com a finalidade de assegurar o cumprimento das metas, que sdo fixadas em
bases anuais no Anexo de Metas Fiscais. Tal anexo estd previsto no § 1° do
art. 4°, que, tanto quanto o art. 5° da mesma Lei, confirma a obediéncia a
anualidade orcamentéria, in verbis:

Art. 4° A lei de diretrizes orgamentarias atenderd o disposto no §
2° do art. 165 da Constituicéo e:

[.]

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

[-]

Art. 5° O projeto de lei orcamentaria anual, elaborado de forma
compativel com o plano plurianual, com a lei de diretrizes orcamentarias e
com as normas desta Lei Complementar:

? No § 4° do art. 9°, a LRF prevé que quadrimestralmente o Poder Executivo avalie e demonstre, na CMO o
cumprimento das metas fiscais. No art. 59, § 1°, prevé que os Tribunais de Contas alertem os Poderes e 6rgéos
sobre a possibilidade de néo atingimento das metas ou de ocorréncia de potenciais irregularidades na execug@o.
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| - contera, em anexo, demonstrativo da compatibilidade da
programacéo dos orgamentos com os objetivos e metas constantes do
documento de que trata o § 1° do art. 4°; (negritamos)

Por sua vez, a LDO 2015, no seu art. 2°, estabeleceu meta de
resultado primério para o exercicio financeiro, mas ndo para qualquer fragéo
do exercicio.

A prépria Constituicdo Federal afirma o principio da anualidade, n&o
apenas ao estabelecer que os orgamentos sdo anuais (arts. 165, I, §§ 5° e 8°;
166, 167, I), mas também ao prever que as contas correspondentes sdo
prestadas apenas apds o encerramento de cada exercicio financeiro. Assim:

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

[-.]

IX — julgar anualmente as contas prestadas pelo Presidente da
Replblica...;

[
Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:
[.]

XXIV — prestar, anualmente, ao Congresso Nacional, dentro de
sessenia dias apoés a abertura da sessao legislativa, as contas referentes
ao exercicio anterior;

[..]

Art. 166. Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as
diretrizes orcamentarias, ao orgamento anual e aos créditos adicionais
serao apreciados pelas duas Casas do Congresso Nacional, na forma do
regimento comum.

§ 1° Cabera a uma Comissédo mista permanente de Senadores e
Deputados:

| - examinar e emitir parecer sobre os projetos referidos neste artigo
e sobre as contas apresentadas anualmente pelo Presidente da
Republica;

Sendo assim, ndo tem amparo normativo qualquer exigéncia de
cumprimento de metas em periodo menor que o do exercicio financeiro. Nem
haveria l6gica em se cobrar regularidade de contas em prazo inferior, tendo em
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vista que os fluxos financeiros, decorrentes da arrecadagdo das receitas e do
pagamento das despesas, ocorrem dentro do lapso temporal de um ano.

Ao longo desse periodo, como € sabido, tanto o comportamento da
arrecadacdo como o dos dispéndios podem apresentar, e geralmente
apresentam, grandes variagdes mensais.

Os controles dos fluxos em verdade sdo diarios, constituindo-se o
bimestre, o trimestre € o quadrimestre em oportunidades legais, internas ao
exercicio, para demonstragdo tanto das projecdes até o encerramento do ano,
quanto do que fora realizado até a fase passada, de modo a orientar ajustes.
Nisso consiste 0 monitoramento.

A doutrina, que ndo € de hoje, vai nessa mesma linha e auxilia a
entender mais adequadamente a finalidade do principio. Eis o escélio de José
Afonso da Silva™:

A programacéo orgamentaria, como a planificacdo econémica e
social de que é a etapa operativa, rege-se pela regra da previsdo, cuja
“ideia central é a elaboragé@o antecipada do programa que devera ordenar
as atividades durante um periodo futuro”. A ideia de previsdo supde a de
periodicidade, que se baseia, por seu lado, na caracterizacéo dinamica da
acdo estatal que se ha de orientar no sentido da consecugéo do maximo
nivel dindmico de bem-estar para a comunidade, e, como as
necessidades variam constantemente, devera o Estado rever
periodicamente sua programacdo para ajusta-la as circunstancias
cambiantes, a inexoravel dinamica da realidade social.

[.]

A periodicidade orcamentaria interessa do ponto de vista politico,
financeiro e econémico. Sua importancia do ponto de vista politico esta
em conceder-se ao Congresso Nacional a oportunidade de intervir
periodicamente na atividade financeira do Estado, quer aprovando a
proposta de orgamento para o periodo seguinte, quer especialmente pela
atuacdo de sua funcgdo fiscalizadora sobre a administracao financeira, o
que importa numa limitagdo ao Executivo e se revela como um elemento
de democracia. Seu interesse do ponto-de-vista financeiro esta em
marcar-se um periodo durante o qual se efetue a arrecadagdo e
contabilizagdo dos ingressos e se comprometam e paguem as
despesas autorizadas, de maneira que se garantam a ordem e a

19 SILVA, José Afonso da. Orgcamento-programa no Brasil. Ed. Revista dos Tribunais — Sdo Paulo, 1973, fls.
132/133.
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adequada formagdo e execuc¢do orgamentaria, encerrando-se as
contas publicas em determinado momento e procedendo-se os
respectivos balangos e confroles de resultados. Finalmente,
interessa do ponto-de-vista econémico com o fim de prever as
flutuagdes do ciclo como variagdes dos processos econdémicos
manifestadas em determinados periodos, de modo que o orgcamento
publico se acomode o melhor possivel a essas flutuacoes
depressivas ou expansivas da renda nacional. (regritamos)

Portanto, a periodicidade or¢camentéria nédo se reduz a mero capricho.
Tem estreita relacdo, inclusive por previsdo legal, com o periodo dentro do qual
ocorrem os fluxos de receitas e despesas e sobre o qual as respectivas contas
sdo prestadas.

A par de tudo isso, a propria LOA 2015, no art. 4°, alegadamente
afrontado pelos decretos, € clara ao estabelecer que a abertura dos créditos deve
ser compativel com a obten¢do da meta de resultado primaério estabelecida
para o exercicio de 2015.

Ou seja, a compatibilidade é com a meta anual, ndo com a
decorrente de controle bimestral ou quadrimestral, que séo indicativos para o
planejamento, como ja dito.

Havendo alteragdo legislativa quanto aos resultados fiscais, a
mudanca vale para a meta anual. Esta foi inclusive a direcdo adotada pela Lei
n® 13.199, de 2015, que alterou a meta de resultado para aquele exercicio
prevista na LDO 2015. Nos termos do art. 2°, ficou expressamente estabelecido
que a nova meta se destinara a orientar a execuc¢io da lei orgamentaria anual, e
nao de parte dela.

E fragil a assertiva segundo a qual o Poder Executivo reconheceu “a
auséncia de espaco fiscal” no terceiro bimestre (fl. 88). Fragil, pela simples
razdo de que, durante o exercicio, em cada bimestre, 0 que se tem € a avaliagéo
de um cendrio prospectivo, com larga margem de erro, dado o grau de incerteza
e aleatoriedade das varidveis envolvidas (inflagdo, juros, cAmbio, etc.).

Nesses momentos, as avaliacGes parciais apenas indicam a
possibilidade de atingimento ou ndo da meta fiscal. Dito em outras palavras,
trabalhar com possibilidades e cenarios de cumprimento da meta € totalmente
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distinto de aferir o cumprimento da meta, uma vez que a afericdo somente pode
ocorrer depois de finalizado o exercicio financeiro, por expressa previsdo legal.

Justamente porque nfo ha essa possibilidade de reconhecimento antes
de encerrado o exercicio financeiro, o proprio trecho transcrito no Relatorio (fl.

84) prevé expressamente que as estimativas de entdo foram feitas para o
“momento”.

As argumentacdes desenvolvidas para viabilizar a aprovacdo do PLN
5/2015, inclusive porque manifestavam o desejo de maior espago fiscal para

pagamentos de despesas, ndo tém o conddo de afirmar a realidade de fatos que
somente aconteceriam ainda no desenrolar do exercicio.

Aprovado ou rejeitado o PLN, a realidade da meta somente seria
conhecida ao final do ano, encerrados os respectivos balangos.

Disso decorre que, tendo sido oferecida a Dentncia antes do
encerramento do exercicio financeiro, sequer houve a possibilidade de verificar

se os seis decretos foram ou ndo, de fato, incompativeis com a meta definida
para 2015.

Ainda a péagina 88, o Parecer afirma que, a partir do envio do PLN
5/2015 ao Congresso Nacional, quaisquer “créditos adicionais que implicassem
aumento do déficit primario n3o mais se mostravam compativeis com a
obtencio da meta de resultado do ano, ja bastante comprometida aquela altura”.

Mais uma vez verifica-se que a afirmacfo parte do pressuposto de
que a abertura de um crédito impacta a obtengdo da meta. Haveria uma relacgo
direta de causa e efeito: aberto um crédito, seria certo um efeito diminutivo
sobre o resultado primario no montante da despesa por ele autorizada.

No entanto, essa percepgéo nfo é verdadeira e ndo encontra amparo
na legislacdo vigente, nem nas praticas de gestdo orgamentaria e financeira hd
muito consolidadas no Pais.

Acima ja se mostrou que a abertura de um crédito produz impacto de
imediato apenas na programac8o das despesas. Da mera programagao, todavia,
ndo exsurge a meta de que se ocupam o art. 4° da LOA 2015 e o art. 9° da LRF,
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dispositivos esses que se referem a compatibilidade com a meta fixada para o
exercicio.

O impacto assim aferido ndo tem maior relevancia, porquanto o que
importa para a solvabilidade do Estado é atingir a meta no encerramento do
ano. E nessa oportunidade que é apurada a economia priméria destinada ao
pagamento do servico da divida publica, ou o déficit priméario que tera
contribuido para a elevacéo do endividamento.

Dai que o objeto de interesse expresso pelo art. 9° da LRF e pelo art.
4° da LOA € a obtencgdo da meta, aferida ao término do exercicio pela diferenca
entre a arrecadagfo e a despesa (pagamento).

Ainda nesse topico (fl. 88), afirma-se que a abertura dos créditos em
discussdo tornou-se mais critica, porque o Relator das contas de 2014 no TCU
j& havia solicitado explicacdes com relacéo a situagdes semelhantes.

Ora, solicitacdo de informacgdes pelo TCU € uma praxe na
administracdo, de modo que ndo pode ser vista como determinante para

alteracdo de procedimentos. Ndo ha decisdo nesses requerimentos, menos ainda
definitiva.

Ademais, ndo se pode dizer que a abertura de um crédito em 2015
guarde semelhanca com a abertura de crédito em 2014. Os procedimentos
formais podem até seguir os mesmos passos. No entanto, o ambiente fiscal, os
orgédos beneficiarios, as fontes de recursos e as destinacOes, bem como as
possibilidades de efetivacio dos gastos podem ndo ter qualquer
correspondéncia.

Ao comentar a afirma¢do do Senhor Ministro do Planejamento, em
audiéncia na CEI, de que “..um decreto de crédito suplementar nao
compromete a meta fiscal, porque a meta fiscal tem a ver com o gasto
financeiro”, o Relatério do Parecer deixou-se expressamente assentado que:

Conquanto a questdo seja de fato aparentemente simples, ela nao
aponta para a conclusdo de S. Exa. E que tal andlise exige que se
confrontem as origens e destinos dos recursos desses creditos, pois, para
gue tenham o efeito de ampliar o déficit primario no ambito da LOA, &
necessario, em primeiro lugar, que tenham como destino o acréscimo de
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despesas primarias. Afinal, o resultado primario € apurado pela diferenca
entre “receitas primarias” e “despesas primarias”.

A partir dai, passa o Relatério a explanar conceitos sobre receitas e
despesas, primarias e financeiras, e dos efeitos fiscais resultantes da
combinagdo entre as origens e destinos dos recursos.

Até que conclui, taxativamente, de certo modo retomando o que ja
acima analisado:

Vale esclarecer que, neste contexto, quando se fala em impacto
fiscal, este deve ser tomado no sentido de efeito provocado no plano
das autorizagdes orgamentarias, e ndo no da execugao financeira.

Com todo o respeito a conclusdo do Parecer, mas esta com a razdo o
Senhor Ministro do Planejamento.

As explicagdes tecidas no Relatorio, apesar de corretas, sdo
simplérias, ditas em tese e n3o esgotam todas as possibilidades juridicas em
torno dos orcamentos.

E ndo se esclareceu no Relatério que os efeitos a que se referiu
somente se verificam na execucdo e, ainda assim, desde que os créditos sejam
executados tal como aprovados.

A execucdo das despesas objeto de crédito, vale lembrar, sempre
podera ser compensada ao longo do exercicio pela inexecucdo de outras
despesas anteriormente autorizadas.

Acima ja se viu (topico 2.1.1.2.) que o ordenamento admite inclusive
a existéncia de programacdes sem o imediato lastro da receita (v.g., medidas
provisorias e restos a pagar).

A prépria Lei n° 4.320, de 1964 (art. 35), deixa explicitamente claro
que somente pertencem ao exercicio financeiro as despesas nele legalmente
empenhadas. As “programacdes” ndo empenhadas se exaurem sem uso, pois
ndo existe em nosso ordenamento a previsdo de simples anulagéo.
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Segundo mais uma vez a licdo de Machado Jr. e Reis', em
comentarios ao citado art. 35:

Necessario se torna observar o que dispde o inciso Il para gue uma
despesa possa ser considerada do exercicio: que seja nele legalmente
empenhada.

Consideramos legalmente empenhadas as despesas que:

> Sao coordenadas por agente legalmente investido na autoridade
de empenhar, inclusive por delegacdo de competéncia;

» Tenham sido previamente empenhadas;

» Tenham sido previamente autorizadas no orgcamento ou em
créditos adicionais especiais e extraordinarios;

» Obedeceram ao processo de licitagdo ou tenham sido
dispensadas desta obrigagéo. (negritamos)

A conclus@o fundamental que daqui se extrai é a de que, se, por
forca de lei, somente pertencem ao exercicio as despesas nele legalmente
empenhadas, é patente que a mera edicado de um decreto ndo impacta a
meta, cujo cumprimento € apurado pelo regime de caixa.

Portanto, meros acréscimos nas dotacdes decorrentes dos
decretos nao podem ser computados como despesas do exercicio
financeiro.

Em observancia ao regime contdbil a que estd submetida a
administracdo publica, a contabilizacdo somente pode ocorrer em fase
posterior, com o empenho no d&mbito dos ministérios, cujos atos ja ndo serio
praticados pelo Chefe do Poder Executivo.

Para haver o empenho na forma legal, como exige o art. 35 da Lei n°
4.320/64, as diversas fases prévias a execucdo precisam ser atendidas (a
exemplo de: licitacdo, pregdo, concurso). Também precisam ser observados os
limites de gasto e os estabelecidos pelas metas fiscais, cabendo pdr em relevo o
que dispde a propria LRF:

" MACHADO JR., José Teixeira e REIS, Heraldo da Costa. A lei 4.320 comentada e a lei de responsabilidade
fiscal. 31.ed. Rio de Janeiro — IBAM, 2003, p. 91.
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Art. 15. Serao consideradas ndo autorizadas, irregulares e
lesivas ao patriménio piiblico a geracao de despesa ou assuncgédo de
obrigacdo que nao atendam o disposto nos arts. 16 e 17.

Art. 16. A criacdo, expansdo ou aperfeicoamento de acéo
governamental que acarrete aumento da despesa sera acompanhado de:

| - estimativa do impacto orgcamentario-financeiro no exercicio em
que deva entrar em vigor e nos dois subsequentes;

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

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

| - adequada com a lei orcamentaria anual, a despesa objeto de
dotacdo especifica e suficiente, ou que esteja abrangida por credito
genérico, de forma que somadas todas as despesas da mesma espécie,
realizadas e a realizar, previstas no programa de trabalho, ndo sejam
ultrapassados os limites estabelecidos para o exercicio;

[I - compativel com o plano plurianual e a lei de diretrizes
orgamentdrias, a despesa que se conforme com as diretrizes, objetivos,
prioridades e metas previstos nesses instrumentos e nao infrinja
qualquer de suas disposicdes.

§ 2° A estimativa de que trata o inciso | do caput sera acompanhada
das premissas e metodologia de calculo utilizadas.

Repise-se, portanto: nio ha falar em impacto na meta das dotacdes
apenas autorizadas, porque tais autorizacdes, enquanto nio empenhadas,
nio pertencem ao exercicio financeiro. E, mesmo apés o empenho, nio
afetardo as metas do exercicio, que somente serdo sensibilizadas com o
efetivo pagamento das despesas. E da lei!

Mais adiante (fl. 93), argumenta-se no Relatério sobre a fonte de
recursos “excesso de arrecadacfo”, cuja avaliacdio, alega-se, requer analise do
cenario fiscal subjacente.

Explicitamente, registra-se que:

Todos os seis decretos arrolados na denuncia séo potencialmente
deficitarios porque contam com essas duas origens de recursos; superavit
financeiro e excesso de arrecadacdo, este Ultimo tido como
conjunturalmente inapto para abertura desses créditos porque, no
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momento em que foram abertos, tal excedente, do ponto de vista fiscal,
em verdade ndo existia. Vale lembrar que, em 22/07/2015, o Poder
Executivo ja reconhecia a auséncia do espaco fiscal.

Trata-se do que, no item 2.5 deste Relatério, foi chamado de
paradoxo fiscal: como poderia haver excesso de arrecadagdao em
cenario de recessdao econdmica e consequente frustragcao de
receitas?

Um dos equivocos do Relatério, com toda vénia, estd na
generalizag#o, 0 que se mostra presente mais uma vez.

Por forga do disposto no art. 2° da Lei n° 4.320, de 1964, os
orcamentos publicos atendem também ao principio da unidade, segundo o qual
todas as receitas e todas as despesas devem integrar o mesmo documento
orcamentario.

Disso ndo se pode extrair, no entanto, que o regramento que leva a
essa feitura € Unico. Na verdade, sdo multiplas as normas que determinam a
composi¢cdo da lei orcamentaria, sendo inimeras também as que regulam sua
execucdo, as fontes de recurso e o respectivo destino. Logo, nada permite o
reducionismo proposto no Parecer.

O orcamento, embora uno, € multifragmentado em o&rgéos,
localizagdes, programas, despesas, fontes de recursos, bem como
responsabilidades. No caso da receita, por exemplo, varias das fontes sfo

vinculadas por lei a 6rgdos ou despesas, ndo tendo qualquer relacdo com o
“cenario fiscal subjacente”.

Compreender essas questdes € central para reconhecer acertos ou

desacertos na elaboragdo e na execucdo das despesas, bem assim na abertura de
créditos adicionais.

Quando o Relatério questiona como poderia haver excesso de
arrecadacdo em cendrio de recessdo econdOmica, claramente demonstra
desconhecimento quanto a esses aspectos.

Para citar exemplos, que serdo melhor explorados quando do debate
individualizado de cada crédito, uma “doacio” nfo tem qualquer relacdio com o
cenario econdmico vigente, como ndo o tém os recursos decorrentes de
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“convénios”. As receitas dai advindas podem variar em sentido totalmente

oposto a0 do quadro econdmico'’ e sio de aplicagio de responsabilidade
exclusiva dos orgédos envolvidos.

A tabela a seguir ilustra essa situacéo, tomando exemplos reais de

2015:
RECEITAS PRIMARIAS DE DETERMINADAS FONTES DE RECURSOS

Estimativa x Arrecadacdo - Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social - 2015

Tabela 2 R$ 1,00

. " = Excesso / Excesso/
Fonte de Recursos Estimativ: A o =
Atimaiiva rrecadagao Frustragdo | Frustracao (%)

100 - Recursos

Oriiaras A6 Fasnore 360.985.297.651 300.015.412.486 | (60.969.885.165) (16,89)

150 - Recursos proprios

o financeias 2.970.796.662 4.470.215.291 1.499.418.629 50,47

281 - Recursos de

Convénios - outras 275.648.977 283.749.259 8.100.282 2,94

fontes

296 - Recurso de

Doacdes - outras fontes 205.200.811 389.758.300 184.557.489 89,94
TOTAL 364.436.944.101 305.159.135.336 | (59.277.808.765) (16,27)

Fonte: Siga Brasil - Senado Federal

Conforme se verifica, na fonte ordinaria do Tesouro Nacional (fonte
100) houve frustragdo (-16,89%), levando a uma queda na arrecadagdo (-
16,27%) do conjunto das fontes consideradas na tabela. Fontes especificas
vinculadas a 6rgdos ou despesas, no entanto, tiveram excesso, 0 que possibilita
a abertura de créditos adicionais para o atendimento de gastos objeto das
vinculagdes.

No caso das fontes vinculadas, pode ocorrer inclusive frustragdo no
conjunto de uma delas, por exemplo na fonte 150, mas em determinado 6rgéo
haver excesso, o que permitiria crédito suplementar em favor desse 6rgéo.

Assim, nfo tem sustentacdo a conclusfo de que os seis decretos sao
potencialmente deficitdrios apenas porque preveem excesso de arrecadac@o em
determinadas fontes.

"2 E possivel, até, que tais receitas cresgam em momentos de dificuldades econdmicas, pois 0s Orgdos sdo
estimulados a busca-las para, justamente, fazerem frente a despesas em um cendrio geral de restrigdo fiscal.
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2.1.1.5. Analise do subitem ¢2.6.1.5. Analise individualizada dos
decretos citados na dentncia”

Neste ponto, o Relatério apresenta para cada decreto os argumentos
segundo os quais haveria impacto na obten¢@o da meta de resultado primario.

A tese quanto & existéncia de impacto na meta fiscal por ocasido da
abertura de um crédito ja foi acima afastada.

No mérito, no entanto, passa-se a demonstrar a existéncia de amparo
normativo para abertura das programacdes integrantes dos seis decretos, em
complemento a manifesta autorizac@o contida no art. 4°, caput, da LOA 2015.

Frise-se desde logo que nenhum dos decretos ora em apreco criou
acio de governo (programacgdo). Apenas alterou para maior, nos termos legais,
a dotagdo de programacdes ja constantes da LOA 2015.

A demonstrag@o da auséncia de impacto pode ser realizada de modo
global. A tabela abaixo comparara a efetiva execucdo das despesas
discricionarias autorizadas em 2015 com os pagamentos do exercicio.
Demonstram-se apenas as despesas discricionarias, porque foram dessa espécie
os créditos abertos.

Essa andlise € conclusiva, porque, para o alcance da meta fixada, néo
importa onde os recursos sdo economizados, mas tdo somente se o foram. Os
dados explicitam claramente que os créditos nenhum impacto proporcionaram
que a prépria LOA ja ndo proporcionaria:

Despesas Primarias Discricionéarias
Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social - 2015

Tabela 3 R$ milhdes
Dotacao Inicial | Dotagdo Autorizada Despesa Dotagdo ndo | Impacto na Meta
(LOA 2015) (LOA 2015 + créditos) Empenhada utilizada (despesa paga)
(a) (b) (c) (d=b-c) (e)
200.562,2 211.722 4 138.905,4 72.817,0 88.840,2

Fonte: Siga Brasil - Senado Federal

Graficamente, visualize-se o que se acaba de expor:
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Despesas Primdrias Discricionarias
Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social - 2015 (RS milhoes)
250.000,0
200.562.2 211.7224
200.000,0
150.000,0 138.905.4
100.000,0 - §3.840.2
50.000,0
0,0 - ,
Dotacéo Inicial Dotacéo Despesa Impacto na Meta
(LOA2015) Autorizada (LOA Empenhada (despesa paga)
2015 + créditos)

Conforme se pode observar, sequer foram empenhados (coluna “c”)
em sua totalidade as dotagdes autorizadas originalmente na LOA 2015 (coluna
“a”). Os pagamentos (coluna “e”), fatos que impactam a meta, niio chegaram a
45% do total autorizado na LOA 2015, revelando que a economia or¢amentaria
foi intensa. Com base nesse percentual, é cristalino que todos os créditos

adicionais abertos, inclusive por decreto, ndo tiveram qualquer efeito no
atingimento da meta.

A limitagdo de empenho fez com que, do total autorizado de R$
211,7 bilhdes de despesas primérias discricionarias, fossem empenhados apenas
R$ 138,9 bilhdes (65,6%). A diferenga de R$ 72,8 bilhdes (coluna “d”)
simplesmente se exauriu ao final do ano, sem qualquer utiliza¢fo.

A diferenca entre o valor empenhado no exercicio (R$ 138,9 bilhdes)
e o valor pago (R$ 88,8 bilhdes), segundo os dados permitem inferir, foi
inscrita em restos a pagar em exercicios seguintes.

Ainda que uma parcela dos créditos abertos tenha sido executada,
isso ocorreu com amparo na inexecugdo de outras programagdes, em
decorréncia da vigéncia de limites de empenho e pagamento, sem provocar, por
isso, impactos no cumprimento da meta além do que ja implicito na LOA.

Portanto, efetivamente a meta do exercicio nio foi afetada pelos
créditos abertos. Mesmo em andlise individualizada dos créditos, embora
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desnecessaria para certificar a ja provada auséncia de impacto, pode-se
constatar que os decretos realmente ndo representaram ameaga a obtengdo da
meta.

1. Decreto de 27/07/2015, no valor de R$ 36.759.4 milhdes

O Relatério do afirma que o crédito presente apenas em tese ndo
afetaria o resultado primario (fls. 96/97). Considerando, no entanto, que o
crédito indica excesso de arrecadacdo como fonte, o Parecer entende que
reduziria o resultado primario no plano orcamentério no montante do excesso,
no caso R$ 7,0 milhdes.

O Parecer, no entanto, com todo respeito, apenas levanta hipotese!

O imaginério déficit calculado no plano orcamentério, acima se viu,
ndo é habil a impedir a abertura do crédito, porque o orgamento, enquanto ndo
empenhado, ndo € considerado despesa do exercicio (art. 35, Lei n® 4.320/64) e,
mesmo apds o empenho, ndo impacta a obtencdo da meta fiscal, o que somente
ocorrerd com o pagamento da despesa.

Ainda que se considerasse efetivo o impacto, o fato € que esse valor
de R$ 7,0 milhdes decorre de doacdes (fonte 296), dentro do exercicio
financeiro, em favor do Banco Central do Brasil.

Doagéo € ato voluntério do doador, que pode acontecer em qualquer
tempo. Ainda que no global as receitas demonstrem frustracdo, no particular,
como nesse caso, pode haver excesso.

As doagdes gozam de protecdo legal, tendo em vista sua vinculagéo
com a finalidade estabelecida no objeto da doago.

Exatamente por causa disso, as fontes inerentes a doacBdes nio
integram a base contingenciavel dos or¢amentos, nos termos do art. 52, § 1°,
I1, da LDO 2015, estando livres para utilizacdo. Ademais, o art. 8 da LRF
preve a aplicacéio da fonte vinculada apenas no objeto da vinculag3o.

Manter tais recursos represados, para formar caixa e assim reduzir a
divida liquida da Uni&o, além de desestimular futuras doag¢des, viola o art. 8° da
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LRF, que estabelece o objeto da vinculagdo como aplicagdo Unica de tais
recursos.

As normas constitucionais e infraconstitucionais ddo abrigo aos
recursos vinculados, protegendo sua aplicagdo exclusiva. Nado fosse assim, a
vinculagdo legal perderia o sentido, inclusive com perda para o Estado de
importantes fontes alternativas de financiamento de politicas publicas, como as
decorrentes de convénios e doagdes e as destinadas a determinados orgéos e

entidades, para serem aplicadas no fomento das proprias atividades
beneficiadas.

O crédito em aprego, assim, tinha total amparo legal para ser aberto.

Execucio do presente crédito

Importa também esclarecer que a execugdo deste crédito ndo

provocou qualquer impacto no resultado primério, além do que ja previsto no
proprio orcamento.

A LOA 2015 consignou originalmente a Unidade Or¢amentaria — UO
25201 — Banco Central do Brasil, na programacéo 01.122.2039.20ZA.0001 —
Fortalecimento das Ac¢des de Autoridade Monetaria — Nacional, na fonte 296, o
valor de R$ 116,9 milhdes. Em razdo da abertura do crédito, o valor autorizado
para o exercicio somou R$ 123,9 milhdes.

No entanto, a execucdo final, na forma de pagamento, somou apenas
RS 90,0 milhdes, o que € inferior em R$ 26,9 milhdes ao que ja constava na
LOA, demonstrando cabalmente que ndo houve qualquer impacto na meta
em decorréncia deste crédito.

Conforme a tabela a seguir, a diferenca entre a dotagdo autorizada
(coluna “b”) e o valor empenhado e pago (colunas “c” e “e”), no total de RS
33,9 milhdes, se exauriu sem uso. Sequer foi inscrita em restos a pagar.
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Decreto de 27/07/2015 (R$ 36.759,4 milhoes)
Demonstracio da auséncia de impacto de R$ 7,0 milhdes

Tabela 4 R$ 1,00

Dotac&o Inicial | Dotagdo Autorizada Despesa | Dotagdo nédo | Impacto na Meta
(LOA 2015) (LOA 2015 + créditos) | Empenhada | utilizada (despesa paga)

(a) (b) (c) (d=b-¢) (e)
116.882.640 123.882.640 [ 89.964.269 33.918.371 89.964.269
Fonte: Siga Brasil Senado Federal

Graficamente, visualiza-se que o valor que finalmente impactou a
meta € inferior ao valor originalmente constante da LOA 2015:

Decreto de RS 36.759,4 milhdes
Demonstragio da Auséncia de impacto (RS mil)
140.000,0
116.882,6
120.000,0
100.000,0 - 3
80.000,0
60.000,0
40.000,0
20.000,0
0,0
Dotagao Inicial Despesa Impacto na
{LOA 2015) Empenhada Meta (despesa
paga)

2. Decreto de 27/07/2015. no valor de RS 1.629.5 milhdes

O Parecer ora analisado concluiu que o presente crédito impacta a
meta negativamente em R$ 56,6 milhdes, razdo pela qual ndo poderia ter sido
aberto nessa parte.

Esse valor de R$ 56,6 milhdes constitui fonte financeira, vez que
compde o superavit financeiro apurado em balanco de exercicio anterior.

Analisando mais adequadamente essa fonte, no entanto, verifica-se
que se trata de fonte vinculada especificamente a Seguridade Social (fonte
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353). A Constituicio'” (art. 195, § 2°) assegura a cada 4rea da Seguridade a
gestdo dos seus recursos.

O art. 8° da LRF também assegura a abertura de tal crédito, na
medida em que dispde que as fontes vinculadas somente podem ser utilizadas
no objeto da vinculagéo, ainda que em exercicio subsequente.

Usar fontes como tais para reduzir a divida ou pagar juros, ainda que
apenas na forma represada em caixa, ndo tem respaldo constitucional nem na
LRF, como se V€.

Portanto, a abertura do presente crédito também esta higida nessa

parte, porque, além de ndo impactar o cumprimento da meta, tem previsdo legal
para uso das fontes de custeio.

Execucdo do presente crédito

Pela natureza da fonte 353 (fonte de superavit financeiro), a LOA
2015 ndo destinou originalmente nenhum recurso com base nela. O crédito de
R$ 56,6 milhdes, aberto pelo decreto a UO 33201 — Instituto Nacional do
Seguro Social, na programagdo “09.274.0909.0536.0001 — Beneficios e
Pensdes Indenizatérias Decorrentes de Legislacdo Especial e/ou Decisdes
Judiciais — Nacional”, foi posteriormente reduzido para R$ 11,5 milhdes.

Mesmo assim, nenhum valor foi executado no exercicio, de modo
que o crédito se exauriu ao final do ano, sem qualquer impacto no
cumprimento da meta de resultado fixada para o exercicio, porque os
recursos ndo foram utilizados.

3. Decreto de 27/07/2015. no valor de RS 1.701.4 milhdes

Nos termos do Relatério, pelo menos R$ 669,9 milhdes deste decreto
impactariam negativamente o resultado primério de 2015. No entendimento
mais restritivo do Relatério, o valor do impacto negativo seria de RS 1.256,9
milhdes.

13

Art. 195. ...
§ 2° A proposta de orgamento da seguridade social serd elaborada de forma integrada pelos orgdos responsé\.feis
pela satide, previdéncia social e assisténcia social, tendo em vista as metas e prioridades estabelecidas na lei de
diretrizes orcamentarias, assegurada a cada drea a gestdo de seus recursos
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Analisando o valor mais potencialmente impactante do ponto de vista
do Parecer (R$ 1.256,9 milhdes), verifica-se, no entanto, que o crédito foi
integralmente aberto dentro do que permitem as normas vigentes, pois:

a) No que se refere aos R$ 669,8 milhdes de superavit financeiro
(recursos arrecadados em exercicios anteriores):

e RS 344,9 milhdes se referem a contribuicdo do salario-educacéo (fonte
313), cuja destinacdo exclusiva para a educag@o bdsica encontra-se
prevista no art. 212, § 5°, CF;

e R$ 262,3 milhdes sdo recursos proprios ndo financeiros de exercicios
anteriores (fonte 650), arrecadados pelas universidades publicas, que
detém autonomia financeira, conforme acima mencionado;

e R$ 34,9 milhdes sfo recursos proprios financeiros (fonte 680),
arrecadados pelas universidades, que, como jd visto, possuem
autonomia financeira;

e RS 20,6 milhdes dizem respeito a recursos de convénios (fonte 681),
celebrados pelas universidades, portanto também recursos com
finalidade especifica e protegidos constitucionalmente; e

e R$ 0,09 milhdes correspondem a recursos de doagdes (fonte 696),

recebidos pelas universidades, estando vinculados a finalidade
especifica; e

b) No que se refere aos R$ 587,1 milhdes de excesso de
arrecadacio:

e R$ 12,9 milhdes sdo recursos proprios ndo financeiros (fonte 250),
arrecadados pelas universidades, pelo que t8m destinacdo especifica
assegurada na Constitui¢cdo;

e R 7,0 milhGes sfo recursos proprios financeiros (fonte 280),
arrecadados pelas universidades, portanto vinculados unicamente a

essas instituicdes, as quais o art. 207, CF, confere autonomia
financeira;
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e R$ 12,4 milhdes relativos a recursos de convénios recebidos no

exercicio (fonte 281) pelas universidades, também com destinacdo
exclusiva; e

® R$ 561,8 milhdes referentes a doagdes recebidas no exercicio (fonte
296), especialmente pela UO 26291 - CAPES, portanto recursos

vinculados a despesa especifica, gozando da protecdo do art. 8° da
LRF.

Nesse sentido, além de mais uma vez se repisar o entendimento de
que apenas o pagamento de despesas afeta o cumprimento da meta fiscal, em
todos os casos deste decreto, os recursos utilizados tém destinagio especifica,
protegida pela Constituicdo e pela LRF, pelo que ndo havia qualquer
contrariedade a LOA 2015 na abertura do crédito.

Em razio da protecdo constitucional e legal das vincula¢des citadas,
seria no minimo duvidoso que a abertura do crédito nessas condi¢des pudesse
ser negada.

Execucéio do presente crédito

Considerando o conjunto das universidades e demais Orgdos
abrangidos por esse crédito, a execugfo (pagamento) das respectivas despesas
(R$ 1.144,9 milhdes), que sdo discricionarias primarias (RP 2), nas mesmas
fontes de custeio do crédito, € inferior ao valor autorizado originariamente na
LOA 2015 (RS 1.300,6 milhdes), segundo demonstra a tabela a seguir.

Decreto de 27/07/2015 (R$ 1.701,4 milhdes)
Demonstracdo da auséncia de impacto de R$ 1.256,9 milhdes

Tabela 5 R$ 1,00

Dotacéo Inicial Dotacdo Autorizada Despesa Dotagdo ndo | Impacto na Meta
(LOA 2015) (LOA 2015 + créditos) | Empenhada utilizada (despesa paga)

(a) ®) (© (d=b-c) €
1.300.595.450 2.379.758.805 | 1.348.426.327 | 1.031.332.478 1.144.916.938

Fonte: Siga Brasil Senado Federal
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Conforme o gréafico a seguir, de fato os pagamentos no exercicio
ficaram bastante aquém dos valores originais da LOA 2015, demonstrando
cabalmente que o crédito ndo teve nenhum impacto na meta afinal obtida:

Decreto de RS 1.701,4 milhdes

Demonstragao da Auséncia de Impacto (RS milhoes)
1.400,0
1.350,0
1.300,0
1.250,0
1.200,0
1.150,0
1.100,0 -
1.050,0
1.000,0

1.348.4

1.300,6

1.144.9

Dotagao Inicial Despesa Impacto na Meta
(LOA 2015) Empenhada (despesa paga)

Logo, ndo ha que se falar em impacto dessa parte do crédito no
alcance da meta de resultado primario, uma vez que o crédito nao alterou o
quadro posto.

4. Decreto de 27/07/2015. no valor de R$ 29.9 milhdes

Esse decreto seria neutro, conforme o Parecer, porque utiliza como
fonte de recursos o cancelamento de programacgdes e excesso de arrecadacdo

que, somados, apresentam o mesmo valor da suplementacdo total de R$ 29,9
milhdes.

Contudo, o Parecer considerou que, trilhando pelo entendimento mais
restritivo, haveria de considerar que o resultado primdrio seria impactado em
RS 365,7 mil, uma vez que parte das programacdes seria custeada por excesso
de arrecadacio.

Nesse caso especifico, mais uma vez revela-se a incompreenséo
quanto a metodologia de apuracdo de resultado primario do exercicio, que € o
critério de caixa e ndo o de competéncia. A despesa, apds regularmente
empenhada, deve ser paga como para afetar o cumprimento da meta, conforme
explicado ao longo desta Nota Técnica.
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Mesmo num quadro de frustrac@o global de receita, podem ocorrer
excessos pontuais, que, conforme art. 43, § 1°, I, da Lei n® 4.320, de 1964, e o

préprio art. 4°, I, “c”, da LOA 2015, autorizam a abertura de crédito com base
em excesso de arrecadacdo.

Acrescente-se que esses R$ 365,7 mil s@o recursos decorrentes de
convénios (fonte 281) efetivados pela UO 53201 - Companhia de
Desenvolvimento dos Vales do Sdo Francisco e do Parnaiba (CODEVASEF),

para o funcionamento de estacdes e centro de pesquisa em aquicultura em
Minas Gerais.

Sendo assim, tém aplicacdo especifica segundo o objeto conveniado,
ndo se ajustando a finalidade de pagamento de juros ou de redu¢do da divida
liquida da Unido, ainda que na forma de reserva em caixa.

Recursos como tais ndo compdem a base de contingenciamento (art.
52, § 1°, 11, LDO 2015), bem assim somente podem ser aplicados no objeto da
vinculagéo (art. 8°, paragrafo unico, LRF).

O crédito, portanto, poderia ser aberto, pois gozava de previsdo legal
para tanto, o que retira a razdo do Parecer.

Execucdo do presente crédito

A LOA 2015 alocou originalmente R$ 4.700,0 mil de recursos
discricionarios 8 CODEVASF, para realizacdo de suas agdes no programa 2052
— Pesca e Aquicultura, na agdo 2819 — Funcionamento de Estagdes e Centros de
Pesquisa em Aquicultura.

Com a abertura do presente crédito, o valor autorizado em 2015 para
a programagio citada passou a ser de R§ 5.065,7 mil.

No entanto, somente foram pagos R$ 1.798,6 mil, que € bem inferior
a programacao original do orgamento.

Portanto, na execucdo, esse crédito também nenhum impacto
provocou na obtengdo da meta fixada para o exercicio, ainda que parte dos
recursos possa ter sido executada.
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Segundo a tabela abaixo, do crédito total autorizado para o exercicio
(coluna “b”), somente foi empenhado o valor de RS 2.579,5 mil (coluna “c”),
tendo a diferenca de R$ 2.486,2 mil se esgotado ao final do ano (coluna “d”),
sem qualquer uso.

Decreto de 27/07/2015 (R$ 29,9 milhoes)
Demonstragdo da auséncia de impacto de R$ 365,7 mil

Tabela 6 R$ 1.00
Dotagéo Inicial Autggzt:zliou,m Despesa Dotagéo ndo | Impacto na Meta
(LOA 2015) 2015 + créditos) Empenhada utilizada (despesa paga)
(a) (b) () (d=b-¢) (e)
4.700.000 5.065.726 2.579.498 2.486.228 1.798.637

Fonte: Siga Brasil Senado Federal

O grafico a seguir demonstra que, mesmo a despesa empenhada no
exercicio ficou bem abaixo do valor originalmente alocado na LOA 2015.
Logo, efetivamente, o crédito em aprego ndo impactou a meta do exercicio fora
do que a LOA j4 impactaria:

Decreto de RS 29,9 milhdes
Demonstracio da auséncia de impacto (RS mil)

5.000 4 700
4.500
4.000 -
3.500 -
3.000 -
2.500 -
2.000 -
1.500 +
1.000 +
500 -
0 -

12
un

1.799

T . ]

Dotacgao Inicial (LOA Despesa Empenhada  Impacto na Meta
2015) (despesa paga)

5. Decreto de 20/08/2015, no valor de R$ 55.237.6 milhdes

Esse decreto é totalmente neutro, conforme o préprio Parecer
reconheceu. As aplicagdes primarias decorrem de cancelamentos de fontes
primarias no mesmo valor de R$ 37,0 milhdes. As despesas financeiras (R$
55.200,6 milhdes), por sua vez, sdo custeadas com fontes também financeiras,
sendo R$ 55.199,2 milhdes decorrentes de cancelamentos de fontes do
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exercicio e R$ 1,4 milhdo oriundo de superavit financeiro apurado em
exercicios pretéritos.

Portanto, de fato, o decreto, apesar do seu substancial valor, ndo

geraria qualquer impacto na meta de superavit primario, ainda que executado
completamente.

6. Decreto de 20/08/2015, no valor de R$ 600,3 milhdes

Conforme as conclusdes expressadas no Parecer, esse crédito teria
acarretado um impacto negativo no resultado primario de R$ 251,4 milhdes,

tendo em vista que se utilizou de fontes financeiras para embasar despesas
primarias.

Numa visdo mais conservadora ainda, o crédito, segundo o Parecer,
traria um impacto no resultado primario de R$ 493,6 milhdes, tendo em vista
que, além de se utilizar de fontes financeiras, baseou-se em excesso de

arrecadagdo da ordem de RS 242.2 milhdes, num quadro geral de frustracdo de
receitas.

Analisando o valor total do alegado impacto (R$ 493,6 milhdes),
todavia, constata-se que o crédito foi integralmente aberto dentro do que
permitiam as normas vigentes, porque:

a) No que se refere aos R$ 251,4 milhdes de superavit financeiro
(recursos arrecadados em exercicios anteriores):

e R$ 20,0 milhdes sdo de recursos proprios decorrentes de aplicacGes
financeiras (fonte 280), da UO 52.932 - Fundo de Desenvolvimento do
Ensino Profissional Maritimo, integrante do Comando da Marinha,
que tem amparo na Lei n® 5.461, de 1968; e

o R$ 6,2 milhdes se referem a recursos proprios (fonte 350), arrecadados
por Tribunais Trabalhistas, cuja destinagdo somente esses tribunais
podem decidir, tendo em vista a separagdo dos Poderes e a autonomia
financeira dos 6rgios do Poder Judicidrio (arts. 2° e 99, CF). Além de
a LRF conferir tratamento especial aos recursos vinculados (art. 8°,
pardgrafo unico), como no presente caso, O Executivo ndo poderia
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cogitar em contingenciar recursos dos demais Poderes, tendo em vista
decisdo nos autos da ADIN 2.238-5;

e RS 111,6 milhdes sfo relativos a recursos vinculados, no dmbito do
exercicio do poder de policia (fonte 374), as Policias Federal e

Rodoviaria Federal, protegidos nos termos do art. 8°, pardgrafo unico,
LRF;

e RS 98,5 milhdes correspondentes a recursos de convénios (fontes 381)
recebidos por diversos Tribunais do Trabalho, que também s&o
protegidos na forma acima estabelecida e, por se tratarem de
convénios, gozam de aplicagéo especifica; e

e RS 15,1 milhdes sfo referentes a doacGes (fonte 396) recebidas pela
UO 64901 - Fundo Nacional para a Crianca e o Adolescente e pela UO
64902 - Fundo Nacional do Idoso. Como se trata de doacgdo, os
recursos ndo podem ser destinados a outro fim, por relevante que seja;
e

b) No que se refere aos R$ 2422 milhdes de excesso de
arrecadacio:

e R§ 15,6 milhdes de recursos préprios (fonte 150), arrecadados pela
Justica Federal, Justica Eleitoral e Justica do Trabalho em diversos
estados, fonte essa que goza de proteco na forma acima detalhada;

e RS 63,3 milhdes relativos a recursos de convénios (fonte 181)
recebidos por diversos Tribunais Regionais do Trabalho, cuja

aplicagdo pertence aos proprios Tribunais na forma pactuada em cada
conveénio;

e R$ 55,2 milhdes relativos a recursos de convénios (fonte 181)
recebidos pelo Comando do Exército, cuja aplicacdo deve ser realizada
pelo Comando na forma conveniada;

e RS 45,3 milhdes de recursos proprios (fonte 250) arrecadados pela UO
52921 - Fundo do Exército (R$ 45,0 milhdes) e pela da UO 52931 -
Fundo Naval (R$ 0,3 milhdo), portanto vinculados unicamente a essas
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institui¢des, inclusive por for¢a das Leis n® 4.617, de 1965, e n° 6.695,
de 1979, e do Decreto n° 20.923, de 1932;

® R§ 15,9 milhdes de recursos proprios (fonte 250) arrecadados pela
UO 23207 - Nuclebras, destinados ao desenvolvimento e fabricacio de
equipamentos para as industrias nuclear e pesada de alta tecnologia;

* R$ 7,5 milhdes de recursos proprios (fonte 250) arrecadados pela UO
24204 - Conselho Nacional de Energia Nuclear - CNEN, destinados ao
fornecimento de radioisdtopos e radioformacos;

* R$ 21,2 milhdes relativos a recursos de convénios (fonte 281)
recebidos pela UO 24201 - Conselho Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnologico, para formacdo, capacitacdo e fixacdio de
recursos humanos em ciéncia, tecnologia e informagéo, cuja aplicacio

deve ser realizada apenas por esse Conselho, na forma dos convénios
firmados; e

® R$ 18,0 milhes relativos a doagdes (fonte 296), recebidas pelo
mesmo Conselho de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico, para
0s mesmos fins, na forma do instrumento da doacéo.

Execucdo do presente crédito

Analisando-se esse crédito pelo seu conjunto, na parte que
potencialmente afetaria a meta (R$ 493,6 milhSes), verifica-se que, na
verdade, nenhum impacto ocorreu, ndo apenas por ser impossivel que a
abertura, por si s6, produza qualquer efeito sobre o cumprimento da meta.
E que a execuciio do conjunto de 6rgios favorecidos pelo crédito, nas mesmas
fontes, no RP 2 (despesas primarias discricionarias), foi inferior a dotagéo
originalmente consignada na LOA 2015, demonstrando que o crédito nfo
redundou em aumento de pagamentos.

Como se pode verificar na tabela 7 abaixo, ao final do exercicio
ainda deixaram de ser utilizados cerca de R$ 332 milhdes (coluna “d”), em
relagdo ao valor originalmente alocado na LOA 2015.

Decreto de 20/08/2015 (R$ 600,3 milhdes)

Senado Federal — Pracga dos Trés Poderes — CEP 70165-900 — Brasilia DF
Telefone: +55 (61) 3303-3318 — conorf@senado.gov.br i
e



SENADO FEDERAL

Consultoria de Orgamentos, Fiscalizagéo e Controle
Demonstragdo da auséncia de impacto de R$ 493,6 milhdes

Tabela 7 R$ 1,00
—— Dotacéo P—
Dotacéo Inicial p Despesa Dotacdo ndo | Impacto na Meta
(LOA 2015) A;':fsrlz:r'ggtg;?‘“ Empenhada Utilizada (despesa paga)
(2) (b) (c) (d=b-0) (e)
907.630.541 1.393.767.716 1.061.774.005 331.993.711 568.627.166

Fonte: Siga Brasil Senado Federal

O n3o impacto dos créditos na meta fica claramente evidenciado no
grafico a seguir, segundo o qual os pagamentos sdo em volume inferior ao total
que constou originalmente da LOA 2015.

Decreto de RS 600,3 milhdes
Demonstragio da Auséncia de Impacto
(R$ mil)
1.200.000 061774
1.000.000 207.631
800.000 -
568.627
600.000 -
400.000 -
200.000 -
B - T T ,
Dotacéo Inicial Despesa Impacto na Meta
(LOA 2015) Empenhada (despesa pago)

Conclusio guanto a edicio dos decretos

Tendo em vista o embasamento legal apresentado, n3o houve
qualquer impacto na obten¢@o da meta de superavit, em virtude da abertura dos
créditos ora analisados. Isso porque as dotacdes autorizadas somente se
convertem em despesa do exercicio financeiro quando legalmente empenhadas
(art. 35, Lei n® 4.320/64). Reafirme-se que, para fins de apurag¢do do resultado
primdrio no 4mbito da Unido, considera-se exclusivamente a despesa que tenha
sido paga.

Considerando-se o critério “despesa paga™ fundado nos art. 35 da Lei
n°® 4.320, de 1964, combinado com o art. 50, II, da Lei Complementar n° 101,
de 2000, nfo ha possibilidade logica nem legal de incompatibilidade da
abertura de créditos adicionais com a obten¢do da meta primaria do exercicio.
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Diante de riscos de descumprimento da meta fixada para o exercicio,
no caso 2015, a LDO respectiva, em linha com o art. 9° da LRF, previa
claramente em seu § 13 do art. 52 que a providéncia cabivel seria a limitacdo de
empenho e de pagamento, in verbis:

§ 13. A execugdo das despesas primarias discricionarias dos
Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, do Ministério Publico da
Unido e da Defensoria Publica da Unido, decorrente da abertura de
créditos suplementares e especiais e da reabertura de créditos especiais,
no exercicio de 2015, fica condicionada aos limites de empenho e
movimentac&o financeira estabelecidos nos termos deste artigo, exceto,
no caso dos Poderes Legislativo e Judiciario, do Ministério Publico da
Unido e da Defensoria Publica da Uniao, quando as referidas abertura e
reabertura ocorrerem & conta de excesso de arrecadacgdo de recursos
proprios financeiros e nao financeiros, apurado de acordo com o § 3°do
art. 43 da Lei n° 4.320, de 1964.

Nesse mesmo dispositivo, foi estabelecida a previsdo de que, no caso
dos demais Poderes, do MPU e da DPU, sequer os créditos a conta de excesso
de arrecadacfo estariam sujeitos ao contingenciamento.

Analisando por outro enfoque, ainda que os decretos pudessem gerar
algum impacto na meta no momento da abertura, as normas constitucionais e
da LRF, que sdo de hierarquia superior & da LOA, ndo admitem conduta
diversa a Chefe do Poder Executivo, que ndo a edi¢do dos decretos, tendo em
vista a especificidade e a vinculagéo das fontes de receita em discusséo € o fato
de que a protegdo e a supremacia do interesse publico ndo podem ser ignorados
pelo Poder Executivo durante a execugédo do orcamento.

Além do que, ndo se pode desconsiderar que, o eventual impacto que
pudesse ocorrer quando da realizag@o das despesas autorizadas pelos decretos,
haveria de ser compensado ao longo do exercicio pela inexecugdo de
programacdes anteriormente autorizadas.

No mérito, quando se analisa cada crédito, a propria execugéo
demonstra cabalmente que nenhuma parcela dos seis decretos citados foi capaz
de prejudicar o alcance da meta, conforme ficou evidenciado pelos montantes
autorizados na LOA 2015 (dotagdo inicial) e pelos totais executados (despesa

paga).
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Em suma:

1) As dotagdes constantes dos créditos suplementares mencionados
ndo poderiam impactar o resultado primario objeto da meta fixada
para o exercicio, senfio quando fossem efetivamente pagas as
despesas deles decorrentes, o que somente poderia ocorrer apos o
prévio e regular empenho, condicdo para que a despesa seja
considerada como pertencente ao exercicio financeiro (art. 35 da
Lein® 4.320, de 1964); ¢

2) Ainda que fossem computadas, tais dotacbes ndo causaram,
passada a execugfio orcamentdria, qualquer impacto que ndo
pudesse ser produzido pelos montantes originais da LOA 2015.

2.1.2. Comentarios sobre o item “2.6.2. A suposta contratacao ilegal de
operacoes de crédito”

De acordo com a deliberacdo efetivada na Camara dos Deputados, no
dia 17 de abril tltimo, este ponto se restringiu aos débitos da Uni&o ao Banco
do Brasil S/A em 2015, relativos ao Plano Safra.

Contudo, o Parecer em apreco incluiu também em sua andlise a
relagdo da Unido com a Caixa Econdmica Federal — CEF, com o Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico ¢ Social — BNDES e com o Fundo
de Garantia de Tempo de Servico — FGTS no ano de 2014.

O Parecer que restou aprovado repisa os debates ocorridos no 4mbito
das Contas Presidenciais daquele ano, ora em tramitagdo na CMO. Nao traz
dado novo. Apresenta as dividas da Unifo em graficos, demonstrando o
acréscimo nos saldos devedores especialmente em 2014, motivo dos debates
nas contas presidenciais daquele ano. Os graficos revelam, no entanto, que em
seu conjunto os saldos se mantiveram em 2015 praticamente nos mesmos
niveis de 2014, reduzindo-se bastante, porém, ao final do exercicio.

N3ao reporta o Relatério, no entanto, que os fatos relatados, embora
tenham sido discutidos no TCU quando da apreciagdo das Contas Presidenciais
de 2014, em nenhum momento envolveu a Chefe do Poder Executivo. As
autoridades neles envolvidas foram instadas a se manifestar em audiéncia
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naquele Orgdo de Contas, conforme se pode extrair do voto do Senhor Relator
do Acérddo 825/2015 (itens 21, 34 e 52, especialmente) ¢ do Acdrdio
3.297/2015.

Sua Exceléncia somente foi vinculada com a matéria porque o TCU
incluiu a questdio naquelas Contas de 2014. Essa inclusfo, que foi objeto de
extenso debate no Relatério oferecido na CMO pelo Senador Acyr Gurgacz, é
bastante discutivel, tendo em vista que as Contas do Presidente da Reptiblica
ndo podem se confundir com as contas dos demais gestores e que a matéria,
pendente de solugdo final naquela Corte pelo menos até 09/12/2015, néo
poderia, sem solucdo cabal, portanto precipitadamente, ter sido incluida como
irregularidade justo nas Contas Presidenciais.

Ou seja, quando sequer havia conclusio do TCU quanto & matéria ora
analisada, a Chefe do Poder Executivo ja havia sido injustamente acusada de
irregularidade.

Pela mesma razdo, quando a Dentincia foi recebida na Camara dos
Deputados, os denunciantes ndo tinham qualquer prova da alegada infracéo,
para iniciar o processo contra a Presidente da Republica (art. 16 da Lei n°
1.079, de 1950), ja que o TCU ainda ndo havia decidido a quest&o.

As davidas lancadas pelos denunciantes quanto a auséncia de
registro, para fins de apuragdo de resultados fiscais, de determinados passivos
da Unido junto a institui¢des financeiras, ndo poderiam recair sobre a Chefe do
Poder Executivo. O registro de passivos, que envolve matérias sobremaneira
técnicas, € realizado pelo Banco Central do Brasil, conforme metodologia
propria previamente definida, a qual tem sido utilizada hd mais de 25 anos.

Vale lembrar que esse Orgdo tem especial interesse na obtengéo de
informagdes seguras quanto aos resultados fiscais produzidos, uma vez que a
politica fiscal pode interferir na condugio que lhe cabe da politica monetaria,
nos termos da competéncia definida no art. 164, CF, bem assim na Lei n°
4.595, de 1964.

Se tal metodologia, em algum aspecto, nfo atendia adequadamente
ao melhor propésito de aferir os resultados fiscais da forma mais fidedigna, ¢
indispensavel que deva ser aperfeicoada. Nesse sentido, € importante que o
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Congresso Nacional e o Senado Federal apreciem os normativos previstos no
art. 30, LRF", de modo que a metodologia de apuracdo dos resultados
primarios € nominal passe a ser definida em lei e/ou em resolug@o do Senado
Federal.

Alias, é em face da lacuna na legislagcdo permanente, que o Banco

3 e . . . . 15
Central, com base em dispositivo das leis de diretrizes orcamentarias ° tem
sido incumbido, a cada ano, da responsabilidade de apurar os resultados fiscais.

No ambito da Corte de Contas ja foram expressadas dividas quanto a
possibilidade de determinar ao Banco Central alteragdo da metodologia que
utiliza, para refletir aspectos previstos na LRF:

26. Com vénias aos pareceres das unidades técnicas envolvidas,
de fato, além de o Senado federal estar em mora com a fixagéo de
importantes parametros relativos ac controle da politica fiscal, falta
diploma legal que obrigue o Bacen a editar norma conjunta
estabelecendo os conceitos e parametros da metodologia ‘abaixo da
linha’, que venham suprir o vacuo legislativo para efeitos de controle
da LRF e que norteiem a atuagdo do TCU no processo de
fiscalizacao de conformidade.

27. Ainda que o Bacen pudesse avancar nesse sentido, tal
normativo seria gquestionavel do ponto de vista do controle de

" Art. 30. No prazo de noventa dias apés a publicagio desta Lei Complementar, o Presidente da Republica

submetera ao:

I - Senado Federal: proposta de limites globais para o montante da divida consolidada da Unido, Estados e
Municipios, cumprindo o que estabelece o inciso VI do art. 52 da Constituicdo, bem como de limites e
condigdes relativos aos incisos VII, VIII e IX do mesmo artigo;

IT - Congresso Nacional: projeto de lei que estabelega limites para o montante da divida mobiliaria federal a
que se refere o inciso XIV do art. 48 da Constituigdo, acompanhado da demonstragéo de sua adequacgdo aos
limites fixados para a divida consolidada da Unido, atendido o disposto no inciso I do § 1° deste artigo.

§ 12 As propostas referidas nos incisos I e Il do caput e suas alteragdes conterdo:

I - demonstrag@o de que os limites e condigdes guardam coeréncia com as normas estabelecidas nesta Lei
Complementar e com os objetivos da politica fiscal;

II - estimativas do impacto da aplicagao dos limites a cada uma das trés esferas de governo;
III - razdes de eventual proposi¢do de limites diferenciados por esfera de governo;
IV - metodologia de apuracdo dos resultados primario e nominal.

'* Cite-se como exemplo o art. 11, inciso IV, da LDO 2015:

Art. 11. A Mensagem que encaminhar o Projeto de Lei Orgamentaria de 2015 contera:

()

IV — indicagdo do 6rgdo que apurara os resultados priméario e nominal para fins de avaliagdo do cumprimento
das metas;
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constitucionalidade, haja vista tratar-se de matéria privativa do
Senado Federal, por forca de disposicdes constitucionais e legais.

28. Mesmo nas atribuicdes conferidas ao TCU pela LRF ou pela
Lei n® 10.180/2001, ndo ha dispositivo que o autorize a determinar
ao Bacen que legisle para suprir a omissao do Senado. Sem
duvidas, competéncias normativas devem estar previstas na
legislacdo, assim como & o caso do inciso IX do art. 71 da
Constituicdo Federal, por meic do qual pode o TCU “assinar prazo
para que o 6rgdo ou entidade adote providéncias necessarias ao
exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade. (Acérddo n°
7.469-TCU-1° Camara, de 04/12/2012 — Proc. n° TC 004.817/2006-9)

Portanto, em relacdo ao adequado registro de determinados passivos,
para fins de apuracdo de resultados fiscais, deve-se considerar a existéncia de
lacuna legislativa a ser suprida, de tal modo que as estatisticas fiscais passem a
refletir tempestivamente a real posi¢c@o das contas publicas. N&o € o Presidente
da Republica, contudo, o responsavel por tais questdes. A prerrogativa pela
normatizac@o foi conferida, tanto pela CF (art. 48, XIV, e art. 52, V a VIII)
quanto pela LRF (art. 30), ao Congresso Nacional.

O Relatério tece comentérios sobre o “espirito da lei”, referindo-se a
LRF. Essa Lei de fato impede a realizacdio de operagdes de crédito entre
qualquer ente estatal e as institui¢des financeiras que controle (art. 36).

No entanto, ndo veda outros tipos de relacionamentos entre essas
partes, considerando-se que as atividades das instituicdes financeiras ndo se
circunscrevem a intermediacdo financeira. Tampouco ha vedagfo a atrasos de
pagamento pelo Estado, até porque, caso houvesse, poderia circunstancialmente
tornar-se indcua, tendo em vista a real possibilidade de ocorrer frustragdo na
arrecadacéo.

Nessa toada, ndo se pode concordar que a LRF tenha criado um novo
conceito para “operacdo de crédito”. Ao preservar a terminologia desse
instituto juridico, utilizando-a, parece claro que essa Lei apenas pretendeu
ampliar as possibilidades de enquadramento como tal de condutas que tenham
0 mesmo propdsito. Ou seja, a operagdo de crédito prevista na LRF € o contrato
voluntario relativo a compromisso financeiro que sempre foi, tendo passado a
abrigar formas que lhe sejam “equiparadas™ ou “assemelhadas”.
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O Relatério afirma que em abril de 2015 a Corte de Contas ja havia
considerado irregulares ditas operagdes entre a Unido e citadas institui¢des
financeiras. Contudo, o fato € que houve recurso sobre o entendimento da
Corte, que somente foi decidido em 09/12/2015, por meio do Acérddo n°
3.297/2015-TCU, quanto aos fatos relativos a 2014 e anos anteriores.

Antes dessa data, havia mera expectativa sobre o posicionamento da
Corte, razdo pela qual a Denuncia sequer poderia ser acolhida, especialmente
em relacdo a 2015. No que se refere a esse ano, o0 TCU (que esta dentro do seu
prazo constitucional) ainda ndo concluiu seu “parecer prévio”.

Ap6s a publicagdio do Acérddo 3.297/2015 é que as decisdes dele
constantes poderiam ser exigidas. Ndo € certo, no entanto, se poderiam ser
exigidas em relagdo ao Chefe do Poder Executivo, porquanto, € o que se extrai
da Constituigcdo (arts. 49, IX, 71, I, 84, XXIV, e 166, §1°), o TCU, salvo em
relacdo a elaboracdo do “parecer prévio”, ndo tem qualquer competéncia a
respeito dessa Autoridade.

De se ressaltar, inclusive porque reconhecido no préprio Parecer ora
em analise, que o Poder Executivo baixou o Decreto n° 8.535, de 01/10/2015,
que vedou qualquer atraso superior a cinco dias nas relagdes financeiras da
Unido com bancos publicos que controle. Assim, a questdo ja teria sido
normatizada antes mesmo da decisdo definitiva da Corte de Contas.

Por fim, cabe ressaltar que sequer ha clareza completa se os referidos
passivos entre a Unido e as instituicdes financeiras controladas relacionam-se,
em sua totalidade, a despesas em atraso. Isso porque, como serd demonstrado
nas secdes seguintes, cada um dos relacionamentos da Unifo com as
institui¢des financeiras € regido por normativos distintos, com regras e
cronogramas proprios de pagamento.

Assim, € possivel que os montantes em debate no momento
contenham tanto parcelas vencidas (atrasadas) quanto parcelas vincendas (cujo
prazo legal de pagamentos ainda ndo tenha chegado). Tal distin¢do devera ser
aprofundada durante a fase de instrugo do processo de impeachment.
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2.1.2.1. Anadlise do item “2.6.2.1. Financiamento de despesas da
Uniao pela Caixa”

A relagdo da Unifio com a CEF est4 amparada por contrato que se

vem renovando pelo menos desde 2001, segundo as informagdes constantes das
Contas Presidenciais de 2014.

De acordo com a defesa apresentada pela AGU junto ao TCU, por
ocasifo da analise daquelas Contas, os contratos da Unifio com essa instituicéo
financeira, para pagamento de beneficios sociais (abono salarial, seguro
desemprego e bolsa-familia), possuem, h4 mais de quatorze anos, clausulas

que preveem a faculdade do desembolso com recursos da Caixa, para posterior
ressarcimento'®:

CLAUSULA OITAVA.

Paragrafo Segundo - Caso o repasse de recursos nao ocorra nos
prazos estabelecidos, a CONTRATADA nZo efetuard, naquele
periodo, os pagamentos dos beneficios das referidas acdes.

Paragrafo Terceiro - Na hipétese de que trata o paragrafo
anterior, por estrito e momentdneo impedimento financeiro dos
INTERVENIENTES ANUENTES, a CONTRATADA, caso disponha
de recursos proprios, podera realizar os devidos pagamentos aos
beneficidrios e compensarda o custo financeiro incorrido nesta
operacao, na forma prevista na Clausula Nona, quando do repasse
da remuneragéo das disponibilidades.

CLAUSULA NONA - DA ATUALIZAGCAO DOS COMPROMISSOS
FINANCEIROS

Na hipétese de intempestividade de pagamentos ou repasses de
COMpPromissos financeiros entre a CONTRATANTE,
INTERVENIENTES ANUENTES e a CONTRATADA os valores
devidos estardo sujeitos pela variagdo da taxa extra-mercado do
Banco Central DEDIP, desde de seu vencimento até a data do efetivo
recebimento.

Conforme se verifica, existe contrato de prestacdo de servigcos de
execucdo dos programas sociais (cadastramento de beneficidrios, sistemas

'® Excerto do contrato firmado entre a Unido, representada pela Casa Civil da Presidéncia da Repﬁbli?a ea
Caixa Econdmica Federal em 27.12.2001, com interveniéncia do MEC, do MS e do MDA, no dmbito do
Cadastramento Unico para agdes sociais do Governo Federal.
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informatizados, relatérios de controle etc.), mediante remuneracdo dos servigos
prestados. Na avenca, ha clausula prevendo expressamente a faculdade de a
Caixa pagar, com recursos proprios, despesas relacionadas aos beneficios
sociais de responsabilidade da Unido, sem limite financeiro ou definicdo de
prazo do pagamento.

O referido contrato, portanto, faculta e ndo obriga a Caixa a
disponibilizar os recursos financeiros, diferente do que ocorre nos contratos de
mutuo ou de abertura de crédito, que sfo operagdes de crédito por exceléncia.

Outra singularidade diz respeito a previsdo de remuneragdo
especifica sobre os saldos existentes nas contas de suprimento. A remuneracéo
¢ devida a Caixa, se os saldos sdo negativos, e a favor da Unido, caso positivos.
Esse aspecto afasta claramente a existéncia de operacdo de crédito, porque néo

¢ tipico deste instituto cometer & instituicdo financeira a obrigacdo de
remunerar o tomador do crédito, no caso, a Unido.

Segundo a AGU externou naquela mesma oportunidade, a relacdo
entre a Caixa e a Unido sempre registrou saldo positivo ao final do exercicio;
saldos negativos seriam pontuais. Em todos os anos, desde 1994, a Unifo

sempre recebeu juros, sendo que, em 2014, o valor recebido foi de R$ 141,6
milhdes.

A discricionariedade da Caixa em pagar ou nfo as despesas
descaracteriza a hip6tese de operag¢do assemelhada a contrato de mutuo ou de
abertura de crédito, pela auséncia de obrigacdo bilateral das partes,
caracteristica essencial de tais contratos, segundo o magistério de Regis
Fernandes de Oliveira'”:

A operacdo de crédito pode ter diversos instrumentos. De
qualquer forma, constitui-se em obrigagdo bilateral. O ato da
autorizagcédo do empréstimo pode ser unilateral, uma vez que decorre
de ato tipico do Estado. De outro lado, para que surja a operacgéo, &
ela contratual e necessita de vinculo bilateral.

Enfim, a referida cldusula contratual condiciona o compromisso
financeiro a evento futuro, providéncias ou decisdo do préprio credor,
condicdes estas tipicas dos compromissos financeiros assumidos em contratos
de prestacdo de servigo ou de execucdo de obras firmados pela Administracio.

' OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro, 5. ed. Sao Paulo. Ed. Revista dos Tribunais,
2013, p. 575.
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Logo, o vinculo entre as partes decorre de contrato de prestagdo de
servicos, ndo de operagdo de crédito. O ndo pagamento tempestivo caracteriza
inadimplemento, devendo a obrigacdo ser satisfeita com todos os encargos
legais incidentes sobre os valores em atraso.

2.1.2.2. Analise do item “2.6.2.2 Financiamento de despesa da Unido
pelo FGTS”

Este caso ndo configura violagdo do art. 36 da LRF, conforme
reconhecido pelo préprio Relator do Parecer (fl. 109), que registrou que a Caixa
participa do PMCMV na qualidade de agente operador do FGTS, sendo as
despesas financiadas com recursos daquele Fundo e néo da Caixa.

Portanto, o Parecer ndo entendeu, neste caso, que os atrasos nos
pagamentos ao FGTS constituiriam contratacdo ilegal de operacéo de crédito,
uma vez que apontou como irregularidade apenas a auséncia de contabilizacéo

do débito nas estatisticas fiscais, o que teria tornado artificiais os dados
divulgados.

De fato, considerar como operagdo de crédito atrasos no pagamento
de despesa orgamentdria classificada por lei especifica (Lei n° 11.977/2009)
como subvencgdo econdmica, subverteria inteiramente o conceito de operacdo
de crédito estabelecido pelo art. 29, III, da LRF, que bem delimitou essas
transagdes financeiras.

Segundo o citado dispositivo, sdo operagdes de crédito os
compromissos financeiros assumidos em razdo de mutuo, abertura de crédito,
emissdo e aceite de titulo, aquisicdo financiada de bens, recebimento
antecipado de valores provenientes da venda a termo de bens e servigos,
arrendamento mercantil e outras operagdes assemelhadas (assemelhadas a esses
tipos de transagdes e ndo a qualquer outra), inclusive com o uso de derivativos
financeiros'®.

18 Art. 29. Para os efeitos desta Lei Complementar, séo adotadas as seguintes definigdes:

[.]

111 - operagdio de crédito: compromisso financeiro assumido em razio de mutuo, abertura de crédito, emissdo e
aceite de titulo, aquisico financiada de bens, recebimento antecipado de valores provenientes da venda a termo
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A LRF é expressa e clara em determinar que operacdo de crédito
decorre de compromisso financeiro assumido pelo ente estatal. No caso sob
exame, ndo houve assun¢do de compromisso financeiro pelo Poder Executivo
(condicgio imprescindivel para caracterizar operagdo de crédito) pela simples e
objetiva razio de que o passivo perante o FGTS decorre de expressa
determinacdo da Lei n® 11.977/2009, a ser pago segundo metodologia prevista
na prépria lei, e ndo da vontade do Executivo.

A auséncia de contabilizagdo do débito nas estatisticas fiscais,
apontada como irregularidade no Parecer, € de extrema relevancia, porque tem
relacdo com a transparéncia que deve ser dada aos resultados fiscais ocorridos e
a posicdo da divida liquida.

O problema, no entanto, antes de ser atribuido a Presidéncia da
Republica, estda muito mais voltado a inércia do Legislativo, que, até a presente
data, ainda n3o estabeleceu os limites globais para a divida consolidada, a
divida mobiliaria federal e a metodologia de apuracdo dos resultados primario e
nominal.

Ou seja, esse ponto ndo tem motivo para constar do Relatério, como
€ reconhecido as fls. 110/111:

Entendemos, contudo, que essa matéria em particular, além de
ndao compor o objeto mais detido de nossa analise, comporta
discussao metodoldgica que carece de estabilidade conceitual
suficiente para efeito de caracterizacéo de irregularidade.

2.1.2.3. Analise do item “2.6.2.3. Financiamento de despesas da
Uniso pelo BNDES”

O Relatério, nesse ponto, se refere a atrasos de pagamentos da Unido,
a titulo de equalizacdo de taxa de juros, ao BNDES, devidos em decorréncia do
funcionamento do Programa de Sustentacdo do Investimento — PSI.

Antes dos comentarios, faz-se oportuno esclarecer que, segundo a
defesa apresentada pela AGU no Congresso Nacional (RA/01-2015, fls. 11/14),

de bens e servigos, arrendamento mercantil e outras operacdes assemelhadas, inclusive com o uso de
derivativos financeiros;
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no dmbito das Contas Presidenciais de 2014, foi informado que a equalizagio
de que aqui se trata € devida & Agéncia Especial de Financiamento Industrial -
Finame, ndo diretamente ao BNDES, como quer fazer crer o Parecer.

Essa diferenciacdo € importante, restando necessario o devido
esclarecimento, porque, em sendo a Finame a beneficiaria dos recursos, o
entendimento a ser dado ao caso devera ser o mesmo aplicado ao FGTS. Como
ndo se trataria de instituicdo financeira estatal, ndo se poderia também neste
caso alegar qualquer operacfo de crédito vedada pelo art. 36 da LRF.

De fato, a empresa € controlada pelo BNDES e, portanto, controlada
indiretamente pela Unifio, mas ela ndo € constituida como instituigio
financeira. Isso € o que revela a Nota Explicativa n° 2, constante das
demonstracdes contabeis relativas ao exercicio de 2015:

2. Base de preparacdo e apresentacdo das demonstragdes
financeiras As demonstracoes financeiras foram preparadas de
acordo com as disposicbes da Lei das Sociedades por Acgdes,
normas do Banco Central do Brasil — BACEN, do Conselho Monetario
Nacional — CMN - e subsidiariamente as normas da Comiss&o de
Valores Mobiliarios — CVM, nao conflitantes com as regulamentacdes
do BACEN e CMN. Essas demonstracdes estao sendo apresentadas
em conformidade com o Plano Contabil das Instituicées do Sistema
Financeiro Nacional — COSIF, apesar da homologag¢ao para tornar-
se instituicdo financeira estar em processo de aprovacdo.
(negritamos)

O PSI foi aprovado pela Lei n® 12.096, de 2009, que estabeleceu a
concessdo de subvengdo econdmica pela Unifo, a fim de estimular, em sintese,
a produgdo, aquisigio e exportagdo de bens de capital e a inovagdo, ao tornar a
taxa de financiamento dos empréstimos mais atrativa aos tomadores.

Em nenhum momento houve transferéncia de recursos do BNDES
para a Unifio. Existia apenas a previsdo de despesa da Unido, mediante
subvencdo econdmica, a titulo de equalizacdo de taxa de juros, para cobrir a
diferenca dos mutudrios € a de captacdio pela institui¢do financeira, acrescida
da remuneracdo que lhe € devida.

Assim como ja mencionado no caso do FGTS, considerar como
operacio de crédito possivel atrasos no pagamento de despesa orcamentaria

Senado Federal — Praga dos Trés Poderes — CEP 70165-900 — Brasilia DF
Telefone: +55 (61) 3303-3318 — conorf@senado.gov.br .
e



SENADO FEDERAL

Consultoria de Orcamentos, Fiscalizagao e Controle
classificada por lei especifica (Lei n° 12.096/2009) como subvencdo

econdmica, subverteria por completo o conceito de operagédo de crédito.

O art. 29, III, LRF, bem delimitou essas transa¢cdes, € oportuno
repetir, aos compromissos financeiros assumidos em razdo de mutuo, abertura
de crédito, emissio e aceite de titulo, aquisicdo financiada de bens, recebimento
antecipado de valores provenientes da venda a termo de bens e servigos,
arrendamento mercantil e outras operagdes assemelhadas (assemelhadas a tais
tipos de transagdes), inclusive com o uso de derivativos financeiros.

No caso examinado, ndo houve assuncdo de compromisso financeiro
pelo Poder Executivo (condi¢do imprescindivel para caracterizar operagdo de
crédito), pois a obrigacdo perante o BNDES/FINAME decorre de expressa
determinagdo da Lei n° 12.096/2009, a ser paga segundo metodologia prevista
na propria Lei, e ndo de acordo com a vontade do Executivo.

A irresignacdo firmada no Parecer dirige-se ao diferimento, pela
Unido, de pagamentos devidos a titulo de subvenc@o econdmica, o que
caracterizaria o financiamento (operacéo de crédito) de banco publico a Unio.
Segundo a Portaria n® 122, de 2012, do Ministério da Fazenda, os pagamentos
das equaliza¢des decorrentes dos contratos celebrados a partir de 16/04/2012

seriam efetuados pelo Tesouro depois de 24 meses contados da apuragéo
semestral pelo BNDES.

Em razdo disso, entendeu o Senhor Relator que a Unido ficou
devedora de instituicdo financeira por ela controlada, ficando configurada a
“operagdo de crédito”.

Ora, a situagdo de devedora em que se colocou a Unifo € decorréncia
da Lei n° 12.096/2009, que estabeleceu a obrigagdo de equacionar os juros,
mediante as subvenc¢des econdmicas, que € uma despesa corrente. Ndo foi a
Chefe do Poder Executivo que decidiu ou definiu sobre tal despesa, nem
mesmo foi ela quem sancionou a Lei.

A divida da Unido foi imposta por lei. O débito surgia da efetivagio
dos contratos de empréstimos pelo setor privado junto a bancos publicos. Nao
havia uma relacdo direta, na forma de prestagdo ou contraprestacdo de servicos,
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da Unido com o BNDES, ou com quaisquer outros bancos que participavam do
Programa.

Além disso, quem aprovou a Portaria sobre os prazos e critérios de
pagamento das subvencdes foi o Ministério da Fazenda, usando prerrogativas
previstas na Lei. Ou seja, o Ministro da Fazenda atuou no exercicio regular de
direito. Nao foi a Presidéncia da Republica.

O prazo estabelecido na Portaria n® 122, de 2012 (bem assim na
Portaria n° 29/MF, revogada pela Portaria n° 193/MF, ambas de 2014), visou
estabelecer um prazo médio de pagamento das dividas pela Unido. Teve por
finalidade compatibilizar os fluxos financeiros da multiplicidade de contratos
firmados no @mbito do PSI, tornando o pagamento compativel com o prazo
médio de caréncia desses contratos, que variava de trés a 48 meses.

A decisdo constante da Portaria mostrava-se razoavel, tendo em vista
que os critérios e metodologias estabelecidos para pagamento de subvengdes
ndo obedeciam a mesma légica, nem eram uniformes. Pelo contrario, deviam

observar as caracteristicas e circunstancias de cada programa, setor e publico
alvo a ser beneficiado.

Isso parece esclarecer que somente aquele Ministério teria condigdes

de elaborar a metodologia de pagamento mais adequada para o caso especifico
do PSI.

A Lei nfo exigiu ou estabeleceu qualquer critério quanto ao prazo de
pagamento, de tal modo que o Ministério tinha liberdade e discricionariedade
para, fundamentado na lei de regéncia do PSI, elaborar a norma nos termos que
aprovou, o que também estaria amparado no art. 87, paragrafo unico, inciso I,
da Constitui¢do. Tal discricionariedade do Ministério, é importante frisar, foi
conferida pelo préprio Congresso Nacional, que aprovou a lei nesses termos.

A lei promulgada goza, evidentemente, de presuncdo de
constitucionalidade, que sé pode ser afastada por decisdo judicial. No entanto,
ndo consta ter havido qualquer agdo arguindo a ilegalidade desta lei. Logo,
nada mais caberia ao gestor do que segui-la, exercendo os misteres que lhe
foram incumbidos pelo legislador. Em nosso ordenamento, pune-s¢ o
descumprimento da lei, ndo o oposto.
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Enfim, cabe esclarecer que as postergacdes de pagamento ndo se
restringiram nem se iniciaram no exercicio de 2014.

Desde 2009, segundo consignado no proprio Relatorio do TCU as
Contas de 2014 (p. 666), as portarias editadas para regulamentar o Programa,
ora nfo estabeleciam prazo para pagamento, como a Portaria-MF n° 381/2009,
ora o prazo para pagamento ficava condicionado a disponibilidade
or¢camentaria, como foi o caso da Portaria-MF n° 5/2010.

Em 2011, a Portaria-MF n° 87/2011 também ndo determinou data
para pagamento das equaliza¢Ges devidas, e ainda permitiu que os pagamentos
fossem prorrogados de acordo com as disponibilidades or¢camentarias e
financeiras do Tesouro Nacional, in verbis:

Art. 5°1..]

§ 3° Os pagamentos das equalizagbes relativas aos saldos
medios diarios das aplicagbes em operagdes de financiamento de
que ftrata esta Portaria podem ser prorrogados de acordo com as
disponibilidades orgamentérias e financeiras do Tesouro Nacional.

Houvesse qualquer desses atos exorbitado em suas disposi¢cdes sobre
o cronograma de pagamentos do PSI, caberia exclusivamente ao Congresso
Nacional agir, com base no art. 49, V, da Constitui¢éo:

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

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

Assim, se ha vicio, ele ndo esta no ato de qualquer gestor, mas sim na
propria lei, aprovada pelo Congresso Nacional e sancionada pelo entio
Presidente da Republica, ou na sua regulamentagdo. Tais eventuais vicios, no
entanto, ndo foram por ninguém arguidos, e sequer ha agfo judicial ou
legislativa debatendo o tema. Logo, fica evidente que o foco do debate esta

completamente equivocado, ¢ em nada contribui para o aperfeicoamento da
gestdo das finangas publicas.
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Portanto, a conclusdo do Relatério, embasada certamente na Corte de
Contas, € contrariada pelos fatos contidos no préprio relatério prévio do TCU
as Contas de 2014. E certo, como se viu, que, desde o inicio do PSI, em 2009, a
metodologia adotada incluia a previsdo de pagamentos das despesas de
equalizagdo, mas sem qualquer limitag¢do de prazo.

2.1.2.4. Analise do item “2.6.2.4. Financiamento de despesas da
Uniao pelo BB”

Este foi o Unico ponto autorizado pelo STF a constar da apreciagéo
pela CEI, restringindo-se aos fatos relativos a 2015 conforme aprovado pela
Cémara dos Deputados.

O Parecer em andlise ndo acrescenta novidade aos argumentos ja
sobejamente apresentados até o Relatorio aprovado na Camara dos Deputados.

A maior objecdo do Parecer diz respeito ao néo registro da divida em
apreco nas estatisticas fiscais oficiais. No caso, segundo identificou, ocorreria
“a evidenciacdo de resultados fiscais mais favoraveis que a realidade, com
subdimensionamento do déficit primario e da divida publica federal” (fl. 114).

Ora, retoma-se o debate sobre o cabimento e a responsabilidade de tal
registro nas estatisticas fiscais. A questdo dos débitos da Unido ao Banco do
Brasil, em relacdo ao Plano Safra, sequer foi objeto de apontamento como
contratagdo irregular de operagdo de crédito pelo TCU, nas Contas
presidenciais de 2014.

A auséncia de registro desses passivos nas estatisticas fiscais do
Banco Central, suposta irregularidade apresentada pelos denunciantes, ndo foi
acolhida pela CEI no d4mbito da Cémara dos Deputados, razédo pela qual deve
ser considerada prejudicada. Ou seja, aquela Casa legislativa ndao autorizou o
Senado Federal a processar a Presidente da Republica por este elemento da
dentncia.

De qualquer sorte, no que interessa para o exame desta Nota, qual
seja, 0 enquadramento ou ndo de tais passivos no conceito de operagdo de
crédito previsto na LRF, valem as mesmas observagdes e conclusdes ja
assentadas para os casos das dividas perante 0 FGTS e o BNDES/FINAME.
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Os valores devidos ao Banco do Brasil referem-se a subvencéo
econdmica concedida pela Unido a produtores rurais, sob as modalidades de
equalizagdo de taxa de juros, equalizagdo de precos e prémios de adimpléncia,
com base na Lei n° 8.427, de 1992.

Nesse programa, a operacio de crédito € formalizada entre o produtor
rural e o Banco do Brasil por meio de diversas modalidades de financiamentos
(custeio ou investimento). O governo néo participa, sob nenhuma forma, dessa
operagdo firmada entre o Banco e seus clientes.

Por expressa determinacdo legal, a Unido tem a obriga¢do de
ressarcir o Banco do Brasil do subsidio implicito nas operacdes segundo
critérios, prazos e metodologia de cdlculo regulamentados e
operacionalizados por meio de portarias dos Ministérios envolvidos e de
resolucoes do Conselho Monetario Nacional — CMN.

Atuam na operacionalizacdo do programa os Ministérios da Fazenda,
do Planejamento, Org¢amento e Gestdo, da Agricultura, Pecudria e
Abastecimento ¢ do Desenvolvimento Agrario. Segundo a legislacio, os
pagamentos a0 Banco do Brasil podem ser feitos de uma sé vez ou nio,
dependendo das disponibilidades orcamentarias e financeiras'’, e contemplam a
correcdo pela taxa Selic até o dia do efetivo pagamento.

Portanto, no caso concreto, ndo houve assuncdo de compromisso

financeiro por parte do Poder Executivo, ja que esses passivos decorrem de
expressa disposicéo legal.

Além disso, conforme ja assentado, eventuais atrasos ou mora no
pagamento de despesas orgamentarias, NAO se constituem em modalidade de
operagdo de crédito, pois o conceito juridico de operagdo de crédito
estabelecido no inciso III do art. 29 da LRF nédo contempla “atrasos” ou
“inadimpléncia” no pagamento como uma de suas modalidades.

'¥ Lei n° 8.427/1992: Art. 5° A concessio da subvencdo de equalizagio de juros obedecera aos critérios, limites
e normas operacionais estabelecidos pelo Ministério da Fazenda, especialmente no que diz respeito a custos de
captagdo e de aplicagéio dos recursos, podendo a equalizagdo, se cabivel na dotagio or¢amentaria reservada

a finalidade, ser realizada de uma sé vez, a valor presente do montante devido ao longo das respectivas
operagdes de crédito. (negritamos)
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O tema foi vastamente discutido na Corte e decidido em definitivo
apenas em 09/12/2015, por meio do Acérddo n® 3.297/2015-TCU-Plenario, nos
seguintes termos, na parte que aqui interessa:

9.4. dar provimento parcial ao pedido de reexame interposto pelo
Banco Central do Brasil, a fim de:

9.4.1. tornar sem efeito a determinagédo contida no item 9.1.3 do
Acérdao 825/2015-TCU-Plenario;

9.4.2. alterar o item 9.1.1 do Acérdao 825/2015-TCU-Plenario, para,
em substituicdo a determinacdo nele contida, determinar ao
Departamento Econémico do Banco Central do Brasil que publique, nas
Notas de Imprensa de Politica Fiscal referentes ao més de dezembro de
2015 e a cada um dos meses de 2016, quadro especifico em que
figuem evidenciados, de forma detalhada, para cada um dos passivos
listados pelos subitens a seguir, os montantes da divida liquida, do
resultado nominal e do resultado primario do governo federal e do setor
publico consolidado que deveriam ter sido apurados em cada um dos
meses dos exercicios de 2009, 2010, 2011, 2012, 2013, 2014 e 2015,
caso as estatisticas fiscais tivessem captado, tempestivamente o
montante devido pela Unido:

[..]

9.4 3. alterar o item 9.1.2 do Acorddo 825/2015-TCU-Plenario, para,
em substituicio a determinagcdo nele contida, determinar ao
Departamento Econdémico do Banco Central do Brasil que:

9.4.3.1. registre, no rol de passivos do Governo Federal na Divida
Liquida do Setor Publico (DLSP), os valores devidos pela Unigdo no
ultimo dia do exercicio financeiro de 2015, referentes aos seguintes
estoques:

9.4.3.1.1. montantes devidos ao Banco do Brasil (BB) relativos
aos seguinies itens registrados na contabilidade de referida instituicao

financeira: “Tesouro Nacional — Equalizacdo de Taxas — Safra
Agricola” e “Titulo e Créditos a Receber — Tesouro Nacional’;
(negritamos)

Sendo assim, quando da proposi¢do da Dentncia (15/10/2015),
sequer havia a conclusdo do TCU sobre a regularidade do registro de débitos
relativos ao Plano Safra nas estatisticas oficiais, tampouco em relagdo ao prazo
para pagamento dos valores apurados em decorréncia de tal Plano em 2014,
tendo em vista o recurso interposto (pedido de reexame?’).

2 Nos termos da Lei n® 8.443, de 1992:
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Tal pedido de reexame feito pela Unido dirigiu-se contra a decisdo da
Corte, no 4mbito do Acérddo 825/2015-TCU-Plenério, de 15/04/2015, que

havia decidido:

9.6. em relacdo as operagdes de crédito realizadas junto & Uniéo,
consubstanciadas nos fitulos ‘Tesouro Nacional — Equalizacéo de Taxas
— Safra Agricola’ e ‘Titulo e Créditos a Receber — Tesouro Nacional’,
registradas nas demonstragdes financeiras do Banco do Brasil, as quais
representaram a assungdo de compromisso financeiro de que trata o art.
29, inciso lll, 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 legislagdo, de acordo com cronograma, de duragdo a mais curta
possivel, a ser apresentado ao TCU dentro de 30 (trinta) dias; (grifamos)

O recurso foi acolhido pelo Tribunal, embora se lhe tenha negado
provimento, nos seguintes termos do Acérddo 3.297/2015-TCU-Plenério, de

09/12/2015:

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos
em Sessao do Plenario, diante das razdes expostas pelo Relator, e com
fundamento nos arts. 32 e 34 da Lei n® 8.443/92, em:

9.1. conhecer dos pedidos de reexame interpostos pela Unido e
pelo Banco Central do Brasil, exclusivamente quanto aos itens 9.1,
921, 9.2.2, 931, 9.3.2, 94.1, 951, 9.6.1 e 9.8.1 do Acodrddo
825/2015-TCU-Plenario;

9.2. negar provimento ao pedido de reexame interposto pela Uniao;

E a partir desse novo Acérdio que a decisdio do TCU transita em
julgado, tornando-se definitiva e podendo ser exigida.

Assim, tanto em relacdo ao registro de débitos nas estatisticas
oficiais, quanto em relacdo ao pagamento definitivo dos valores apurados em
virtude do Plano Safra de 2014, as medidas somente poderiam ser exigidas
ap6s a publicagdo do Acérdao 3.297/2015-TCU-Plendrio, de 09/12/2015, néo
havendo que se falar em descumprimento anterior a essa data.

“Art. 48. De decisfio proferida em processos concernentes as matérias de que tratam as Secdes I e IV deste
capitulo caberd pedido de reexame, que teri efeito suspensivo.”
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Da mesma forma, € a partir de tal decisio que se tem alguma
referéncia definitiva, no que tange ao exercicio de 2015, para o tratamento de
despesas com subvengBes econdmicas do Plano Safra. Em relagdo

especificamente as Contas Presidenciais de 2015, o TCU ainda nem concluiu
seu parecer prévio.

Enfim, a edigdo do Decreto n° 8.535, de 01/10/2015, é louvavel,
tendo em vista que pds fim, dessa data em diante, & querela levantada.
Tivessem os ¢rgéos de controle atuado oportunamente, muito possivelmente o
tema ja teria sido solucionado, sem os prejuizos e percalgos politicos e
administrativos identificados.

Com base na data de tal Decreto, mais uma vez verifica-se que a
Denuncia era destituida de justa causa, pois datada de 15/10/2015, quando
aquele ato normativo ja tinha apresentado solugo para o caso denunciado e
nem mesmo havia decis@o definitiva do TCU.

2.1.2.5. Comentarios ao item “2.6.2.5. Dever de zelo compativel com
a dire¢ao superior da Administra¢io Phblica Federal”

O Relatdrio alega que ndo é razoavel supor que a Chefe do Poder
Executivo “ndo soubesse que uma divida da ordem de R$ 50 bilhdes junto a
bancos publicos federais pairava na atmosfera fiscal da Unido, até mesmo
porque esse endividamento foi utilizado como forma de financiamento de
politicas publicas prioritarias” (fl. 117).

Ora, com toda vénia, esse argumento € que parece ndo ser razo’ével,
porque fundamentado em subjetivismos a revelar mera desconfianca. E até
possivel que tal autoridade soubesse da divida, mas nada havia, naquele
momento, que apontasse que eventuais atrasos ou inadimpléncia no pagamento
de despesas orcamentarias, ocorréncias naturais e usuais na execucdo
or¢amentdaria e financeira, se constituiriam em ilegalidades, menos ainda com
status de crime de responsabilidade.

Por outro lado, se pagamentos, conquanto ndo seja isso desejavel,
podem ser atrasados em relagdes a inimeros outros contratantes com o setor
publico, esdrixulo que ndo pudessem sé-lo em relacdo as instituigdes
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financeiras estatais. O entendimento do Parecer cria, portanto, um privilégio a
essas instituicdes estatais.

Tivessem ocorrido os alertas, nos termos do art. 59, § 1°, LRF,
inclusive com apresentacdo de dados elucidativos sobre os potenciais vicios
que agora se alega, a certeza imperaria e a transparéncia sobre a real situagéo

do Erério determinaria as providéncias de toda ordem para sanar as possiveis
falhas.

Desde 2001, vinha se verificando a ocorréncia de passivos perante
bancos publicos federais relativos a despesas decorrentes de contratos de
prestagdo de servigo ou instituidas por leis especificas. Esses passivos, contudo,
até onde se sabe, jamais haviam sido identificados como operagdo de crédito.

E fato que no periodo alegado no Relatério, especialmente a partir de
2010, os passivos aumentaram significativamente. No entanto, conforme
afirmado pelo Senhor Ministro da Fazenda em audiéncia na CEI, isso se deve
ao fato de que foi nesse periodo que se implantaram politicas mais fortes de

sustentagdo e de fomento econdmicos, inclusive com beneficios sociais, como o
programa Minha Casa Minha Vida.

O fato mais relevante, contudo, é que a questdo ndo foi alegada
anteriormente como ilegalidade justo pelos 6rgéos de controle externo (que t€m
a missdo precipua de resguardar o Erario), devendo-se questionar se os agora
potenciais defeitos teriam ocorrido se tal missédo tivesse sido desempenhada a
tempo € a contento.

As referéncias a acérddos do TCU, que teriam servido de alerta a
época, em nada minimiza o “descontrole”, tendo em vista que esses acérdaos se
referem a dados de 2014 e que somente vieram a se tornar definitivos por meio
do Acérdéo n® 3.297/2015-TCU-Plenério, de 09/12/2015.

A questdo da convalidagdo dos atos praticados, no que tange a
abertura dos créditos, ndo parece relevante. N&o haveria necessidade de
convalidacdo de atos que estdo de acordo com o ordenamento juridico,
especialmente porque nfo se pode afirmar que a abertura de um crédito impacta
a obtenciio da meta, conforme demonstrado ao longo desta Nota.
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Os argumentos aqui apresentados demonstram que o impacto nfo
ocorre no momento da abertura. E, no caso concreto dos seis decretos, que
foram abertos segundo a legislagdo vigente, tal impacto sequer ocorreu na
efetiva execucdo das despesas. Ha de se recordar que a possibilidade de
empenhar e de pagar estd sempre subordinada, ndo apenas ao montante das
dotacdes autorizadas e do estoque de restos a pagar, mas também aos limites
impostos pela programagéo financeira.

O ponto primeiro e fundamental que se apresenta no processo, e que
em nenhum momento foi debatido, diz respeito a existéncia de obrigatoriedade

de geragédo do resultado primério em montante que, na lei, apresenta-se apenas
como “meta”.

A depender de circunstancias graves como as decorrentes de queda
vertiginosa da arrecadacdo, do aumento de despesas obrigatérias, ou do
aumento expressivo de despesas urgentes autorizadas por créditos
extraordinarios, pode-se considerar que atrasos de pagamento constituem
alternativas legitimas ao contingenciamento em niveis insuportaveis para a
administragdo publica e, em ultima andlise, para a sociedade, a quem se
destinam os bens e servigos publicos.

A conclusdo quanto a essa questdio deveria ser solvida em primeiro
lugar, tendo em vista que a Chefe do Poder Executivo foi denunciada, pelo

menos em relagfo a edi¢do dos decretos, porque nfo teria cumprido no tempo a
“meta” fixada na LDO.

Dever-se-ia avaliar se o atingimento da meta de resultado primario €
uma obrigacio imposta ao gestor ou constitui uma diretriz.

As disposi¢des da LRF parecem apontar para essa ultima hipotese.

Isso porque, quando a LRF quis o préprio resultado foi precisa. Basta
ver no art. 31, § 1°, inciso II, em que estabelece a obrigagdo de o ente da
Federacdio, quando ultrapassar o limite da sua divida consolidada, “obter
resultado primario necessario a recondugéo da divida ao limite”.

Para outras situacdes, a LRF estabelece uma “meta” (por exemplo, no
art. 4°, §§ 1°, 2° e 4% e art. 9°, caput e §§ 4° e 5°), mas ndo obriga que seja
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alcancada a qualquer custo. Isso leva ao entendimento de que a Lei exige do
Poder Publico (e ndo apenas do Executivo) um comportamento condizente com
o atingimento das “metas” que estabelece, inclusive por meio da limitagdo de
empenho e de pagamento na programacdo financeira. Isso se mostra
verdadeiro, ainda, porque o mesmo dispositivo estabelece “meta” tanto para o
resultado primdrio quanto para o nominal.

Nao haveria razoabilidade em se pretender obrigatoriedade apenas
para a “meta” do resultado primario, quando o texto se refere a ambas sem
qualquer distingdo. Além disso, o § 4° do mesmo art. 9° prevé a demonstragéo e
avaliacdo do cumprimento das metas estabelecidas, nfo somente da meta
primaéria.

Nesse mesmo sentido, quando a Lei se refere a avaliacdo do
“cumprimento” da meta, ndo se poderia concluir dai haver uma obrigatoriedade
de atingi-la. Essa mesma expressdo € utilizada também para a meta “nominal”,
assim como para outras metas sobre as quais a administracdo ndo tem um
controle absoluto, tais como as “relativas a receitas e despesas” e “montante da
divida publica” (art. 4°, §§ 1° e 2°, I) e “metas das politicas monetéaria, crediticia
e cambial” (art. 9°, § 5°).

Sendo assim, a “meta” de resultado seria uma diretriz de
comportamento, ndo uma obrigacdo. Ocorrendo desvios, mesmo apds adocéo
de providéncias ao seu alcance exigidas em lei, a administracdo deve
demonstrar o resultado alcangado, cotejando-o com a meta, e apresentar a
avaliacdo com as justificativas necessarias, cabendo aos 6rgdos de controle
técnico e politico (TCU e Congresso Nacional) aprecia-las.

No caso do Parecer em aprego, o julgamento incide sobre o mero
inatingimento da “meta”, sem qualquer ponderacdo quanto a plausibilidade dos
eventos que levaram aos resultados frustrantes de 2015. Se os fundamentos de
constituicdo da meta (arrecadacéo, despesa, PIB, taxa de inflacéo) se alteraram,
parece l6gico que naturalmente o atingimento da “meta” tenha fracassado.

Num quadro de gravidade para o Erério, como o verificado em 2014
e 2015, e também agora em 2016, em que as receitas ficam muito aquém da
necessidade dos gastos, em grande maioria previamente contratados (gastos
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obrigatdrios), a mudanca legal da “meta” apenas formaliza um comportamento
inevitavel para a administrag&o.

Essa inevitabilidade certamente conduziu & apresentacdo do PLN
5/2015, que, preventivo, pretendia evitar contingenciamentos em valores muito
acima daqueles j4 realizados, para ndo comprometer o funcionamento da
administragdo publica, os direitos sociais, o interesse publico.

O contrério, a op¢do pelo mero corte de gastos em volumes
insuportaveis, com a finalidade de cumprir formalmente a meta de resultado

primario, ndo se coadunaria com uma conduta nem fiscal, nem social, nem
politicamente responsavel.

Em razdo disso, tudo leva a crer que ndo havia conduta diversa
disponivel ao Poder Executivo, no quadro de engessamento de despesas e de
fragilidade de arrecadagfo, como o verificado em 2014 e 2015. Os resultados
alcangados seriam inevitaveis, diante dos nimeros apresentados.

2.2. Comentarios sobre o item “2.5. Contextualizacio dos fatos
narrados na deniincia”

Ganha relevo agora comentar o tépico 2.5 do Relatdrio, na medida
em que o Parecer constata, acertadamente, que o pano de fundo da andlise
empreendida “ndo € de governo, mas de Estado” (fl. 58).

Apesar de tal constatacdo, em nenhum momento, seja na Cdmara dos
Deputados, seja no Senado Federal, tratou-se dos temas debatidos como de
responsabilidade do Estado, mas tdo somente do Governo.

Ora, se de um lado ha o dever do Poder Executivo em praticar uma
gestdo financeira que conduza ao cumprimento das metas tragadas, de outro ha
a inafastavel responsabilidade do Congresso Nacional e do Tribunal de Contas
da Unifo no controle tempestivo das préticas adotadas.

A incumbéncia do Executivo € imensa e complexa, na medida em
que, na condigdo de principal responsavel pela execucdo da grande maioria das
politicas publicas, deve zelar ndo apenas pelo equilibrio das contas, mas
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também pela oferta de bens e servicos que garantam direitos sociais,
pacificagfio nas relagdes humanas, meio ambiente sadio, geragdo de empregos,
fomento & economia, estabilidade econdmica.

O atendimento dessas questdes também deve ser objeto de
permanente regulag@o, acompanhamento e controle responsavel do Legislativo,
bem assim de aprovacdo de normas que favorecam o atingimento dos
propdsitos estatais.

Nesse passo, o Relatério argumenta em sintese que o bem juridico
protegido pela LRF € a estabilidade fiscal e monetéria do Pais, que seria um
patrimdnio inestimavelmente caro a Nacéo (fl. 60).

Com todo o respeito, mas o Relatério parece minimizar a existéncia
do Estado. A estabilidade fiscal e monetéria pode ser, e certamente o €, um bem
caro a Nagdo. Contudo, ndo € o unico, tampouco o mais relevante. A
Constituicdo € frequente na citacdo de deveres do Estado em favor da cidadania

e do bem-estar do seu povo. A LRF ndo pode negar esse fato, tampouco se
sobrepor a ele.

A LRF néo € o tnico instrumento normativo a ser observado. Havera
sempre de se questionar e ponderar se a estabilidade fiscal e monetaria deve ser

alcancada em situacdes em que ha risco de outras atribuicdes estatais ndo serem
cumpridas.

E certo que a LRF estabelece em bases bimestrais e quadrimestrais o
monitoramento do alcance das “metas” de resultado primario.

Contudo, ndo se pode perder de vista que a mesma Lei fixa essas
metas para o lapso temporal de um ano, em respeito ao consagrado principio
da anualidade, entendido como o ciclo apropriado que os governos tém para
arrecadar os recursos e realizar as politicas prometidas.

Nenhum sentido faz exigir resultados em intervalos de tempo inferior
ao exercicio financeiro, pois sempre haverd um natural descompasso entre a
arrecadacdo e o pagamento das despesas ao longo do ano. E, em decorréncia de
conjunturas ou falhas de estimativas, poderd ocorrer frustracdo dos ingressos
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esperados €/ou tornar-se necessaria a realizagdo de maiores gastos, por serem
obrigatérios ou necessarios.

O monitoramento dentro de cada exercicio existe para corrigir rumos,
dentro do possivel, mas ndo para cobrar, de forma implacavel, resultados
parciais, uma vez que a meta ¢ fixada para o exercicio financeiro. Ao final do
periodo, pode-se inclusive constatar o inatingimento da meta fixada, mas esse
fato pode ser objeto de justificagfo, segundo a compreensdo que a lei permite.

Em outro ponto, quando no Relatério se afirma que os resultados
primarios devem ser observados em duas dimensdes (na da execu¢do e na das

autorizagdes orcamentdrias), tal afirmac¢do n3o se mostra de acordo com o
ordenamento.

O equilibrio pretendido e que deve ser objeto de afericdo € o
substancial, ndo o formal.

As programacgdes de gastos ndo se restringem ao que consta dos
orgamentos, porque tém de levar em conta os créditos adicionais, abertos e
reabertos, e 0 estoque de restos a pagar inscrito até o exercicio anterior.

Essa situagdo, por si s6, mostra a dificuldade, sendo a
impossibilidade, de se obter um equilibrio formal, vez que inexistem recursos
suficientes que permitam o pagamento de todos os gastos autorizados (lei
orcamentdaria + créditos + restos a pagar). No caso, como se pode depreender,
ainda que n3o ocorra frustragdo de receita, haverd a necessidade de se
contingenciar a despesa, pela imposicdo de limites de empenho e,
especialmente, limite de pagamento.

Além disso, as fontes de receita sofrem interferéncias legais, como a
vinculagdo a certos gastos ou Orgdos, que, por isso, gozam de garantias de
destinacdo. Por essa razdo, ainda que em exercicios subsequentes ao da
arrecadacdo, os recursos vinculados devem ser utilizados para abrir ou reabrir
crédito adicional para atender o objeto da vinculagéo.

A variacio da arrecadagdo durante o exercicio, que independe da
vontade do gestor, e a propria variacdo dos custos das agdes programadas,
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fazem com que a possibilidade do almejado equilibrio formal fique ainda mais
distante. E, portanto, ineficaz tentar estabelece-lo.

Nio & verdade, porém, que a nfo ocorréncia do equilibrio formal
inviabiliza a gera¢fio do resultado primério previsto quando da defini¢do da
meta.

A propria LRF estabelece que o acompanhamento bimestral e
quadrimestral deve ocorrer com base na execucdo das despesas, mas nio
apenas na elaborac&o das leis orcamentarias. Tanto € verdade que o art. 9° dessa
Lei encontra-se topograficamente na Secdo IV, dedicada a “execucio
orcamentéria”.

Logo, com toda vénia, a Deniincia e todo o Parecer perdem
consisténcia, pois se ampararam meramente na abertura do crédito adicional,
para afirmar que os decretos ndo observaram a meta de resultado primario,
quando sequer se poderia afirmar se as dotacdes por eles autorizadas seriam
executadas. E ndo observaram que a meta somente deve ser apurada no final do
exercicio, como o proprio art. 4° da LOA 2015 previa, ndo em fracéo dele.

Quanto a questdo dos débitos da Unido junto a bancos publicos
(Banco do Brasil, Caixa e BNDES, e com o FGTS), o grafico apresentado 2 fl.
67 de fato desperta curiosidade.

Preocupa que os 6rgdos de controle, numa questfio que é do interesse
do Estado e ndo do Governo, como se afirmou no Relatério, ndo tenham
detectado tamanha variacdo, ao longo dos anos, de passivos que somente agora
se pretende realcar e imputar a responsabilidade tnica da Chefe do Poder
Executivo.

Tentando minimizar o fato de que somente se chamou a atencdo para
o caso nas Contas de 2014, o Relatério sugere que em anos anteriores os
valores eram irrisorios, ndo passando da casa de RS 1 bilhéo.

O gréfico mostra que realmente, de dez/2001 a dez/2007, o débito
anual da Unido junto aos bancos publicos ndo passou da média de R$ 1,0
bilhdo ao ano. Mas tal média ndo se poderia chamar de desprezivel,
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especialmente para valores da época, e considerando as politicas publicas entéo
em vigor.

Ja em dez/2008, contudo, segundo o grafico do Parecer, o débito
anual da divida com os bancos publicos mais que duplicou em relag&io ao ano
anterior, tendo passado para R$ 2,3 bilhdes (aumento de 130%), sem qualquer
alerta ou atuacdo dos 6rgdos de controle.

De dez/2008 a dez/2009, o valor volta a praticamente dobrar mais
uma vez, passando a R§ 4,0 bilhdes, quadruplicando em relacdo a 2007,
também sem qualquer observag@o desses mesmos controladores.

De dez/2009 a dez/2010, o valor do débito novamente mais que
duplica, passando a R$ 8,4 bilhdes (aumento de 110% em unico exercicio).
Num curto periodo de quatro anos (dez/2007 a dez/2010), o débito anual em
atraso com os bancos publicos (BB, BNDES e CEF) e com o FGTS se
multiplica, tendo variagdo de 740%, porém sem qualquer apontamento de
irregularidade por parte de qualquer 6rgio de controle.

Nos trés anos seguintes, ou seja, de dez/2010 a dez/2013, a divida da
Unido mais que quadruplicou, saltando de R$ 8,4 bilhdes para R$ 36,1 bilhdes.
Mesmo assim, todas as contas presidenciais contaram com o “parecer prévio”
favoravel a aprovagfio, sem qualquer alegagdo de irregularidade, referéncia a
existéncia de “operacéo de crédito” ou demanda de registro nos passivos das
estatisticas fiscais. Tampouco se conhece qualquer procedimento adotado para
apurar conduta dos gestores, até essa data.

Divida do Tesouro junto a Bancos Pblicos
Variacdo % durante os anos 2007 a 2015

Tabela 8 R$ bilhdes
Periodo 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
2l ol Ielagad-doiding 130 | 74 | 110 | 55 | 52 83 | 45 | -78
anterior
A% em relagio a 2007 130 | 300 | 740 | 1200 | 1870 | 3510 | 5120 | 1030
Valor no final do 23 | 40 84 | 130 | 197 | 361 | 522 | 11,3
Exercicio
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O grafico a seguir apresenta a variagdo anual, em relagdo ao ano
: g T e & T e B3 i - = 15
anterior, dos débitos da Unifo juntos as instituicdes financeiras federais™ .

Taxa de Variagio Anual de Passivos da Unido (%)
Bancos Pablicos e FGTS - 2008 a 2015
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Surpreendentemente, contudo, apenas nas contas de 2014, quando o
exercicio ja se encontrava encerrado e os acréscimos aos passivos em queda,
chega-se a conclusdes bastante diferentes, taxando-se tais débitos de “operacéo

de crédito”, que, como consequéncia, deveriam ter efeitos sobre as estatisticas
fiscais.

No caso, o argumento central para caracterizar tais passivos como
operacdo de crédito foi a magnitude dos valores observados a partir de 2010,

como se tal caracteristica integrasse o conceito juridico previsto no art. 29, III,
da LRF.

Simplesmente ignorou-se o fato de que os compromissos financeiros
existentes junto ao Banco do Brasil, BNDES/FINAME e FGTS decorrem de
determinacéo legal e nfo da vontade do Poder Executivo em tomar recursos
emprestados em tais instituigdes.

Na verdade, dado o contexto em que foram implantadas as medidas
que deram causa aos débitos junto as institui¢des publicas, verifica-se que estas

*! Considerando, ainda, os dados constantes do grafico a pagina 67 do Relatério.
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decorrem em verdade de politicas fomentadoras do crescimento econdmico, a

partir de leis como de n° 11.977 e n° 12.096, ambas de 2009. N&o foi opgdo do
Governo em vigor.

Nada mais natural que as situagdes criticas verificadas em 2014
tenham se acentuado em 2015, como demonstra o grafico a pagina 69,

justamente pela queda abrupta na arrecadacdo, tendo em conta ainda o
crescimento forte das despesas obrigatorias.

A meta de resultado primaério inicial de R$ 55,3 bilhdes foi decidida,

quando da aprovacéo da LDO 2015, num cenario de perspectiva positiva para a
economia brasileira®.

O préprio relatério Focus do Banco Central de 28/11/2014 indicava
crescimento do PIB de 0,77% para 2015 (em 11/04/2014, quando o PLDO
2015 foi enviado ao Congresso Nacional, a estimativa era de crescimento de
2%). Durante 2015, porém, houve aprofundamento da crise, com o registro de
queda do PIB de 3,80% ao final do exercicio financeiro.

Sendo assim, o grafico reflete uma realidade econémica, em que o
Governo, embora tenha adotado politicas anticiclicas, como as relativas ao PSI,
ndo conseguiu obter sucesso.

Por isso, a insuficiéncia da geragdo de resultado primério frente a
meta estabelecida ndo poderia ser atribuida apenas ao Poder Executivo, uma
vez que a queda vertiginosa do PIB produz efeito negativo relevante sobre a
arrecadacéo.

A opgdo por atrasar pagamentos junto a bancos publicos, em vez de
deixar de realizar outras despesas necessdrias ao funcionamento da
administragfio piiblica e & oferta de bens e servigos a sociedade, pode néo ter
sido escolha facil.

Precisa ser ressaltado neste ponto, que o elevado déficit primario
registrado em 2015 (R$ 116,7 bilhdes) tem relagdo também com o vultoso

2 A proposta original do Governo para a meta constou do PLDO e do PLOA de 2015: superavit de RS 114,7
bilhdes. Com a possibilidade de redugdo de R$ 28.7 bilhdes referente ao PAC, a meta podia chegar a R$ 86,0
bilhdes. A LDO e a LOA aprovadas, no entanto, consideraram meta de resultado primario de R$ 55,3 bilhdes.
ja levando em conta a redugdo em virtude do PAC (RS 28,7 bilhdes).
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pagamento de valores em atraso devidos a bancos publicos, no importe
aproximado de R$ 72,4 bilhdes (fl. 110), grande parte imputavel ao exercicio
de 2014, em atendimento a determinacdo do TCU.

Enfim, ndo se pode fazer uma anédlise meramente pontual das contas,
sem uma visualizacdo da situacdo em que se encontrava o Poder Publico, em
face de uma conjuntura econdmica debilitada, com enfraquecimento direto da
arrecadacao.

Diante desse quadro, embora ndo se ressalte no Parecer, o corte no
custeio da maquina publica foi profundo em 2015, como nunca antes. A tabela
a seguir demonstra que, em relagéo as despesas discriciondrias (RP 2, 3 € 6), do
total autorizado de R$ 211,8 bilhdes (LOA + créditos adicionais), houve um
corte definitivo R$ 72,8 bilhdes (as programacdes sequer foram inscritas em
restos a pagar), o que corresponde a 34,4% do total autorizado para o exercicio.

DESPESAS PRIMARIAS DISCRICIONARIAS
Autorizacao x Empenho x Dotagdo ndao usada - 2004 a 2015

Tabela 9 R$ milhdes

Despesa

. Autorizada Despesa Dotqqéo nao Dc_;t_agéo nao | Crescimento

(LOA + Empenhada utilizada utilizada (%) anual (%)

créditos)

2004 49.214 40.244 8.970 18,23 -

2005 64.665 51.913 12.752 19,72 28,99

2006 67.749 56.563 11.186 16,51 8,96

2007 93.762 79.089 14.673 15,65 39,82

2008 103.025 84.074 18.951 18,39 6,30

2009 123.153 103.095 20.058 16,29 22,62

2010 144.706 116.570 28.136 19,44 13,07

2011 151.081 115.971 35.110 23,24 -0,51

2012 213.821 ‘ 144.413 69.408 32,46 24,52

2013 201.490 159.507 41.983 20,84 10,45

2014 197.442 155.346 42.096 21,32 -2,61

2015 211.722 138.905 72.817 34,39 -10,58

Fonte: Siga Brasil - Senado Federal

A tabela acima também nos permite verificar que, na situagcdo de
2015, o Governo reduziu os gastos discriciondrios a valores inferiores em cerca
de 3,8% aos praticados em 2012. Esse quadro demonstra efetivamente que o

Estado precisa repensar seus compromissos, ndo sendo uma questdo meramente
de Governo.
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Graficamente, os dados registram reduc@o dos empenhos da despesa
em 2014 e especialmente em 2015, com aumento substancial do nfio uso das
programacdoes:

DESPESAS DISCRICIONARIAS - 2004 a 2015
Autoriza¢io x Empenho x Dotagiio niio usada (R$ milhdes)

250.000

200.000 S~~~

=== Despesa Autorizada
150.000 X (LOA + créditos)

/—/ -
100.000 == Despesa Empenhada

. :_/{//..—/A‘—’ === Dotacdo ndo utilizada
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O nivel de corte mais proximo do de 2015 (34,39%) ocorreu apenas
em 2012 (32,46%). Naquele ano, porém, os gastos executados (empenhados)
ainda foram maiores que em 2015.

As despesas obrigatérias, por sua vez, que sdo gastos decorrentes da
legislacdo e que, portanto, ndo tém como ser contidos apenas com a gestfo,
vém se comportando em sentido inverso. Em 2015, os gastos obrigatérios
aumentaram mais de R$ 102,0 bilhdes em relacdo a 2014, gastos esses que
nunca pararam de crescer a uma média de 12,2% ao ano, no periodo
demonstrado.

Esse aumento sequer foi possivel compensar pelo corte nas despesas
discriciondrias (R$ 72,8 bilhGes), que mostram esgotamento para futuras
reducdes, salvo efetiva reducdo de funcGes estatais. Isso estaria a indicar que,
para fins de melhorar o resultado primario no curto prazo hd a necessidade de
aumentar a arrecadacéo.

A tabela abaixo apresenta o que se acaba de expor, quanto a evolugéo
das despesas obrigatorias:
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DESPESAS PRIMARIAS OBRIGATORIAS
Autorizacdo x Empenho x Cancelamento - 2004 a 2015

Tabela 10 R$ milhdes
Despesa
AfiD Autorizada Despesa Dota_t,:éo nao Dq{agéo nao | Crescimento
(LOA + Empenhada utilizada utilizada (%) anual (%)
créditos)
2004 340.522 336.454 4.069 1,19 %
2005 398.813 396.338 2.475 0,62 17,80
2006 454.318 444.845 9.473 2,09 12,24
2007 501.483 495,585 5.898 1,18 11,41
2008 572.018 565.878 6.140 1,07 14,18
2009 656.645 627.795 28.850 4.39 10,94
2010 716.398 704.758 11.639 1,62 12,26
2011 812.139 799.522 12.616 1,55 13,45
2012 902.091 880.055 22.036 2,44 10,07
2013 1.003.404 983.539 19.865 1,98 11,76
2014 1.120.289 1.098.737 21.552 1,92 11,71
2015 1.237.496 1.200.826 36.670 2,96 9,29

Fonte: Siga Brasil - Senado Federal

Graficamente, tais despesas estdo sempre em posicdo de ascendéncia,

sem qualquer inflexdo, desde 2004:
Despesas Primarias Obrigatérias - 2004 a 2015
Autorizagiio x Empenho x Dotaciio niio usada (RS milhdes)
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Em relacdo a 2012, as despesas obrigatérias cresceram cerca de
36,4% (R$ 320,8 bilhdes).Tal comportamento tira a possibilidade de o Estado
atuar em favor do fomento ao crescimento. Mais do que isso, retira-lhe a
capacidade de maiores investimentos em agdes sociais essenciais, como satide,
educacdo, cultura, desenvolvimento cientifico e tecnolégico.

De 2004 a 2015, as despesas obrigatérias passaram de R$ 336.4
bilhdes para R$ 1.200,8 bilhdes, crescendo cerca de 256,9% no periodo.

As receitas, por sua vez, depois de um periodo de incessante
crescimento elevado, a média anual de 12,3% entre 2005 a 2013, nos tltimos

dois anos ndo chegou a 3%, mesmo considerando uma taxa de inflacdo de 2015
da ordem de 10,67%.

Receita Primaria Bruta - 2004 a 2015

Tabela 11 ; R$ milhGes
Ano Receita Vagﬁf‘z‘l" %
2004 425.014,90 §

2005 490.736,30 15,46
2006 545,630,40 11,19
2007 620.357,30 13,70
2008 717.442,20 15,65
2009 740.627.90 3,23
2010 921.054,90 24,36
2011 991.037.90 7,60
2012 1.060.245.00 6,98
2013 1.178.987,70 11,20
2014 1.221.465,70 3,60
2015 | 1.248.654,90 2,23

Fonte: Secretaria de Orcamento Federal

A tabela 11 permite observar, também, que se em 2004, ap6s quitar
as despesas obrigatorias, ainda sobravam mais de R$ 88,5 bilhdes para custeio
da maquina publica e para investimentos do préprio exercicio; em 2015, se
quitadas as despesas impositivas empenhadas, sobrariam apenas R$ 47,8
bilhdes para os gastos discricionérios (R$ 138,9 bilhdes). Tal comportamento
dos gastos obrigatdrios, aliado a queda na arrecadagdo, justifica, portanto,
porque naquele ano foi possivel cumprir a meta; porém néo em 2015.
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Graficamente, pode-se se perceber que o pico de aumento na
arrecadacfo ocorreu em 2010, com aumento de 24,36%. De la para c4, apenas
em 2013 houve um incremento de mais de 11%, sendo que em 2014 e 2015 os
acréscimos de 3,60% e 2,23%, respectivamente, demonstram clara trajetéria
descendente:

Variagio % da Arrecadagio - 2004 a 2015
Receita Primdria Bruta
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3. Consideracdes finais

As consideracdes técnicas desta Nota sfo compativeis com o
conteido da Nota Técnica n° 178/2015 (elaborada a pedido da mesma ilustre

Senadora), que ndo merece retoque apds o Parecer do Plenario do Senado
Federal.

O Parecer analisado chegou a conclusdo de que:

1) No que se refere a abertura de crédito por decreto em 2015, resta
tipificada a conduta da Chefe do Poder Executivo no art. 85, inciso
VI, e art. 167, inciso V, da Constitui¢do Federal, e art. 10, item 4, e
art. 11, item 2, da Lei n® 1.079, de 1950 (fl. 125).

No entanto, outra foi a conclusdo desta Nota, nos seguintes termos:
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Em relagdo ao art. 10, item 4, da Lei n°® 1.079, de 1950: a acdo
delitiva seria “infringir” (violar, transgredir, ofender), de forma
qualificada, pois se exige que a infringéncia seja “patente”
(explicita, notéria, manifesta) e “de qualquer modo”
(generalizado, disseminado). N&o houve “infringéncia” a
dispositivo da lei orcamentéria, menos ainda de forma “patente e
de qualquer modo”, porquanto a abertura dos créditos por decreto
estava amparada no caput do artigo 4° da LOA 2015. As fontes de
recursos indicadas para a abertura tém protecdo constitucional e
legal, razdo pela qual os créditos sequer poderiam ser negados;
além disso, os decretos ndo tiveram impacto na obtencdo da meta,
tanto na sua abertura, pois o art. 35 da Lei n® 4.320, de 1964, ndo
admite considerar programagdo or¢amentaria como sendo despesa
do exercicio, tal como considerou o Parecer, quanto na posterior
execugdo, pois os valores finalmente pagos ficaram abaixo dos
montantes originalmente aprovados na prépria LOA 2015;

Em relagdo ao art. 11, item 2, da Lei n° 1.079, de 1950: a
conduta viciada consiste em abrir crédito sem fundamento em lei
ou sem as formalidades legais. No entanto, os seis decretos
analisados atendiam o disposto no art. 4° da LOA 2015, mas
também visaram atender dispositivos constitucionais e legais, pois
se fundamentaram em fontes vinculadas a Orgdos e a despesas
especificas, ndo havendo outra conduta esperada a Presidéncia da
Republica que nfo a abertura dos créditos, restando patente a
consonancia da abertura com o ordenamento juridico, inclusive o
art. 8° da LRF, que veda a destinagdo de recursos vinculados para
despesas diversas do objeto da vinculagdo. Os créditos todos
trataram de fontes vinculadas. Antes de tudo, porém, ter-se-ia de
analisar se esse art. 11, inserido entre os “crimes contra a guarda e
legal emprego dos dinheiros publicos” previstos na Lei n°
1.079/1950, foi recepcionado pela atual Constituicdo Federal,
tendo em vista que esta Carta Politica n8o albergou tais tipos de
crime no art. 85; e

No que se refere aos artigos 85, VI, e 167, V, da Constitui¢cao
Federal: estando os procedimentos analisados de acordo com as
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leis orcamentarias e financeiras, especialmente com a LRF, a LOA
2015 e a LDO 2015, ndo foi constatada qualquer afronta ao inciso
V do art. 167 da Constituicdo, tendo em vista que havia
autorizagdo na LOA 2015 para a abertura dos créditos, o que nédo
habilitaria fazer uso do disposto no art. 85, VI, para abrir o
procedimento do impeachment ou dar-lhe seguimento.

2) No que se refere ao relacionamento do Tesouro com o Banco do
Brasil no ano de 2015, resta tipificada a conduta da Chefe do
Poder Executivo no art. 85, inciso VI, da Constituicdo Federal, e
no art. 11, item 3, da Lei n® 1.079, de 1950 (fl. 125).

No entanto, outra foi a conclusdo desta Nota, nos seguintes termos:

a. Em relacdo ao art. 11, item 3, da Lei n° 1.079, de 1950: a conduta
viciada consiste em contrair empréstimo, ou efetuar operagdo de
crédito sem autorizagdo legal. No entanto, os atos praticados pela
administracdo em 2015, e ndo pela Chefe do Poder Executivo,
dizem respeito a atraso no pagamento de despesas correntes
(subvengdo econdmica), que ha mais de 13 anos se repete com essa
configuracdo. Néo seria operacdo de crédito, porque ndo ha repasse
de dinheiro dos bancos a Unido, tampouco contrato entre as partes
nesse sentido. Ter-se-ia de analisar primeiro, no entanto, se esse
art. 11, inserido entre os “crimes contra a guarda e legal emprego
dos dinheiros publicos™ da Lei n° 1.079/1950, foi recepcionado pela
atual Constituicdo Federal, tendo em vista que esta ndo albergou
tais tipos de crime no art. 85;

b. Em nenhum ponto do Parecer é demonstrada a existéncia de atos da
Presidéncia da Republica em relacdo & matéria, cuja competéncia ¢
definida por lei ao Ministério da Fazenda;

c. Niao foi apresentada a prova de existéncia da conduta delituosa aqui
referida, conforme exige o art. 16 da Lei n° 1.079, de 1950,
tampouco havia decis@o pelo menos do TCU até 9/12/2015, quanto
a existéncia do possivel vicio na relagdo da Unido com o Banco do
Brasil, por causa do Plano Safra, o que permite deduzir inexistir

justa causa para a Denuncia, que fora apresentada ainda em outubro
de 2015; e
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d. No que se referes ao artigo 85, VI: a Constitui¢8o, neste inciso,
estabelece como crime de responsabilidade os atos que atentem
contra a lei orgamentaria. Contudo, como visto ao longo desta Nota,
0 atraso ou inadimplemento de obrigagdo legal ndo caracteriza

contratacdo de “operacdo de crédito”, nos termos definidos no art.
29, I11, da LRF. 2

Finalmente, é fato que a LRF (art. 73) estabelece que as infragGes a
seus dispositivos serdo punidas segundo, entre outras, a Lei n° 1.079, de 1950.
Contudo, essa disposi¢do possivelmente contrarie a Constituicdo, a qual ja

define a lista de crimes de responsabilidade (art. 85), nfo incluindo entre eles
crimes de responsabilidade fiscal. '

E mais: para haver crime de responsabilidade tem de haver a
conjugacdo de ofensa direta a Constituicdo e de ofensa aos bens juridicos que a
Carta Politicaelenca no art. 85, o que n#o seria o caso pelo menos do débito da
Uniéo junto ao Banco do Brasil.

Em razdo do exposto, os autores se colocam a inteira disposi¢do para
esclarecimentos, inclusive adicionais.

Pereira da Silva Vinicius Leopoldino do Amaral

Assessoramento em  Consultor Legislativo — Assessoramento em
cawientos : Orgamentos
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- 1 Gabinete do Senador José Medeiros

APROVADO EM_1> | ¢ [ 16

h

REQUERIMENTO N° , DE 2016 — C

Requerimento
N°110/2016

Senhor Presidente,

00T AN AR CRPURU 0O
SF/16838.50138-33

Requeiro, nos termos regimentais, seja cancelada a convocagdo e oitiva da Sra.
Esther Dweck, ex-Secretéria de Or¢amento Federal, conforme requerimento n°
51/2016, encaminhado 3 CEI.

Sala da Comiss3o,

g S ! ,'.-;,-" 2
Senado; sé’Medeiros

_PSD/MT
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SENAD DERAL /@4,
Gabinete do Senador RONALDO CAIADO vl
COMISSAO ESPECIAL DO IMPEACHMENT 2016 —
CEI2016

CEI-IMPEACHMENT

Requerimento

REQ N°111/2016 2016

(Do Senador Ronaldo Caiado)

Senhor Presidente,

Requeiro, nos termos regimentais, a dispensa de oitiva da
testemunha Marcus Pereira Aucélio, ex-Subsecretario de Politica
Fiscal da Secretaria do Tesouro Nacional, aprovado nos termos do
Requerimento n° 57, de 2016.

Sala da Comissdo, em de de 2016.
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COMISSAO ESPECIAL DO “IMPEACHMENT”
ZEYI - IMPEACHMENT

SF/16401.73552-20

(R TT

REOU Requerimento
N° 116/2016

Senhor Presidente,
Requeiro, nos termos regimentais, a dispensa da oitiva da
testemunha Marcelo Pereira Amorim, ex-Coordenador-Geral de Programagao

Financeira da Secretaria do Tesouro Nacional, aprovado nos termos do
Requerimento n° 58, de 2016.
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Sala da Comissao, 13 de abril de 2016.
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