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SENADO FEDERAL COMO ORGAO JUDICIARIO
Junta Pericial designada no ambito da Comissao Especial do Impeaclhment 2016

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

LAUDO PERICIAL

ESCLARECIMENTOS

1. DOS PEDIDOS DE ESCLARECIMENTOS APRESENTADOS

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

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

2. DA ANALISE DOS PEDIDOS

A andlise dos Pedidos de Esclarecimentos apresentados, bem como as respostas
formuladas pela Junta Pericial a tais Pedidos, guardou estrita consonancia com as
diretrizes ja delineadas nos itens 2.2, 2.3, 2.4, 2.5 e 2.6 do Laudo Pericial (DOC 144).
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SENADO FEDERAL COMO ORGAO JUDICIARIO
Junta Pericial designada no ambito da Comisséo Especial do Impeachment 2016

3. DOS ESCLARECIMENTOS

A seguir, sao apresentados esclarecimentos desta Junta Pericial quanto ao Laudo
elaborado.

3.1. DOS ESCLARECIMENTOS SOLICITADOS PELA DEFESA

1. Sobre a afirmagdo “a estrita redacdo do art. 4° da LOA/2015 ndo faz mencédo a
compatibilidade dos Decretos com a programacgao financeira” (p. 212)

O caput do art. 40 da LOA traz a seguinte observacao:

“desde que as alteracbes promovidas na programacao
orcamentaria sejam compativeis com a obtencdo da meta de
resultado primario estabelecida para o exercicio de 2015”

Do ponto de vista estritamente legal e tendo em vista a metodologia de apuragio
do resultado primario consagrada no art. 11, III, a da Lei de Diretrizes
Orcamentarias de 2015 (Lei n® 13.080/2015) e explicitada na mensagem que
encaminhou o projeto de lei orcamentaria anual de 2015 (PLOA 2015), solicita-
se esclarecer qual a base legal utilizada para remeter “a compatibilidade com a
obten¢do da meta de resultado primario estabelecida para o exercicio” a outros
termos que nao os expostos na referida mensagem, tal como descrito a seguir:

"A Necessidade de Financiamento do Setor Publico (NFSP)
refere-se a metodologia consagrada internacionalmente para
avaliacao de politicas fiscais, consistindo na soma entre o
resultado primario do setor publico ndo financeiro e a
apropriacao de juros nominais por competéncia. O resultado
primario de determinado ente, por sua vez, diz respeito a
diferenca entre receitas e despesas primarias, em um periodo
de tempo, e pode ser apurado por dois critérios: a) variacao do
nivel de endividamento liquido do ente durante o periodo
considerado, deduzidos os juros nominais; ou b) soma dos
itens de receita e despesa. O primeiro critério, chamado
“abaixo da linha”, é calculado pelo Bacen e considerado o
resultado oficial por fornecer também o nivel de
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SENADO FEDERAL COMO ORGAO JUDICIARIO
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endividamento final obtido com a gerac¢do do superavit/déficit
primario." (Mensagem do PLOA 2015)

A questdo se justifica na medida em ndo ha na lei qualquer hipétese de
resultado fiscal estabelecido e apurado, que nao seja o consagrado pela 6tica
financeira, tal como o verificado pelo Banco Central e em consonancia com os
artigos 8° e 9° da LRF.

Ressalta-se que a LRF, além de ndo fazer mencdo a eventual cancelamento de
dotacdes orcamentarias para apuracao do resultado primario, remete as
limitacbes de empenho e pagamento para a persecucao da meta de resultado
fiscal.

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

3

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

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

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

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

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

As metas de resultado primério e nominal, por outro lado, sdo
estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais que, por forca de art. 47, § 1°,
da LRF, deveré integrar o PLDO submetido pelo Poder Executivo ao
Congresso Nacional.

A meta, portanto, € a defini¢ao quantitativa prévia de um resultado
primario a ser alcancado. Ao final do exercicio financeiro, ao se
comparar a meta previamente estabelecida no Anexo de Metas Fiscais
com o resultado efetivamente apurado pelo Banco Central, pode-se
concluir se houve ou nao o cumprimento da meta.
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Adicionalmente, esta Junta, ao se debrucar sobre o Quesito 4 formulado pela
Defesa (p. 80-86 do DOC 144), elaborou profunda analise diferenciando a
“programacio financeira” da “programacao orcamentaria”. Essa diferenciagao,
inclusive, esta expressamente destacada no item 4.1.1 das Conclusdes do Laudo
Pericial (p. 212 do DOC 144).

Assim, a base legal para considerar a alteragdo na programagao or¢amentaria para
fins de compatibilidade da edi¢do dos Decretos com a LOA/2015 decorre do
préprio art. 4°, caput, da LOA/2015, o qual se transcreve:

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

programacio orcamentaria sejam compativeis com a obtencdo da

meta de resultado primério estabelecida para o exercicio de 2015 e
sejam observados o disposto no paragrafo tinico do art. 8o da LRF e os

limites e as condigdes estabelecidos neste artigo, vedado o
cancelamento de valores incluidos ou acrescidos em decorréncia da
aprovagao de emendas individuais, para o atendimento de despesas:
[grifo adicionado]

E a diferenca entre a “alteracao na programacao orcamentaria” e a “execucgao da
despesa” é claramente evidenciada quando se compara essa condicionante
especifica para fins de abertura de créditos suplementares por decreto (art. 4, caput,

LOA/2015) com a condicionante similar exigida para a abertura dos mesmos
créditos por lei (art. 39, § 4°, LDO/2015):

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

[.]

§ 3° Acompanhardo os projetos de lei concernentes a créditos
suplementares e especiais exposi¢des de motivos circunstanciadas que
os justifiquem e indiquem as consequéncias dos cancelamentos de
dotagdes propostos sobre a execucao de atividades, projetos, operaces
especiais e respectivos subtitulos e metas.

§ 4° As exposicoes de motivos as quais se refere o § 3o, relativas a
projetos de lei de créditos suplementares e especiais destinados ao
atendimento de despesas primarias, deverdo conter justificativa de
que a realizacio das despesas objeto desses créditos ndo afeta a
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obten¢io do resultado primario anual previsto nesta Lei. [grifo
adicionado]

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

Diversamente, no caso das suplementagbes de dotagdo por decreto, ndo é a
realizacdo da despesa que deve ser compativel com a obtencao da meta. Deve-se
aferir a compatibilidade, com a meta, da alteracdo promovida na programacao
orcamentdria, 0 que ocorre em momento anterior a realizacao da despesa. Essa
diferenciacao é de suma importancia.

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

Na resposta ao quesito 2 da acusacgdo os peritos afirmam: “Ressalta-se que a meta
para o exercicio de 2015 foi aquela fixada pela Lei 13.199” e “ Considerando os
resultados demonstrados no Relatorio de Avaliacio e Cumprimento das Meta
Fiscais de 2015 (...) e os resultados apurados pelo Banco Central do Brasil, o Poder
Executivo cumpriu a meta estabelecida”. Mais adiante: “Logo, os decretos de
contingenciamento editados foram suficientes para assegurar o cumprimento das
metas de resultado fiscal 2015”. Com base nessas afirmativas, pode-se concluir
que o resultado da Pericia apontou para o cumprimento das metas estabelecidas

para o exercicio de 2015?

Foi cumprida a meta vigente ao final do exercicio de 2015, tal como fixado na
LDO/2015, com as alteracdes promovidas pela Lei n® 13.199/2015.
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Tal exposi¢ao encontra-se delineada nas respostas elaboradas para os Quesitos 2 e
28, ambos formulados pela Acusacao (pp. 14-17 e 64-66, respectivamente, do DOC
144).

Sobre a afirmagdo de que “dos quatro decretos ora em andlise, que abrivam crédito
suplementar, trés deles promoveram altera¢des na programacio orcamentdiria
incompativeis com a obtencdo da meta de resultado vigente hd época da edicio
dos Decretos”

Em diversos pontos da pericia, é afirmado que os decretos promoveram
alteracdes nas programagdes incompativeis com a obtencdo da meta de resultado
primario.

Na resposta ao item 2 dos quesitos do Relator, os peritos afirmam que os
decretos publicados em 28 de julho tiveram “efeito fiscal negativo” de R$ 1,26
bilhao e R$ 0,37 milhdo e que um dos decretos de 21 de agosto, teria um efeito
de R$ 493,59 milhoes” (pp. 192 e 193).

No entanto, na resposta ao quesito 9 da acusacdo, a pericia traz um conceito
“impacto fiscal concreto”. Qual é o significado deste conceito e em que ele se
difere do impacto fiscal mencionado acima? Ha dois significados possiveis de
impacto fiscal, um concreto e outro ndo, baseado apenas em dotagdes
orcamentarias?

Pede-se a pericia, que demonstre o fundamento legal da apuracdo do resultado
primario por dotacdes orcamentarias, jA que s6 se tem conhecimento daquele
consagrado pela otica financeira, tal como apurado pelo Banco Central e em
consondncia com os artigos 8% e 9° da LRF e com a indicacdo na Mensagem
Presidencial da LOA sobre a forma de apuracdo do resultado primario oficial.

Tendo em vista a metodologia de apuracdo da meta, e os artigos 8° e 9° da LRF,
qual é o fundamento legal utilizado para se compreender que a autorizacao
orcamentaria sem a ampliacao do limite de empenho e pagamento afeta o
resultado primario?
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Nao havendo outro meio de controle da despesa que nao os limites de empenho
e pagamento nos termos do artigo 9° da LRF, pede-se que a pericia esclareca de
qual forma o ato questionado, a edicao dos decretos de crédito suplementar,
ampliou os referidos limites dos 6rgaos que receberam a suplementacio
orcamentaria, inclusive tendo em vista o fato de que o decreto de programacao
de 30 de julho e suas modificacdes determinam que a execugdo dos créditos
esteja sujeita ao limite do contingenciamento, bem como o0 §13 do art. 52 da LDO
2015.

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

Assim, nao ha “dois significados possiveis de impacto fiscal, um concreto e outro
nao, baseado apenas em dotagbes orcamentarias”. O efeito fiscal negativo é
baseado em dotagdes orcamentarias, para fins de conformacao entre a alteragao na
programacgao orcamentaria e a meta de resultado primario (art. 4°, caput, da
LOA/2015). O impacto concreto, por sua vez, decorre da efetiva alteracao do
resultado primaria aferido, decorrente da execugao financeira, e nao da execuc¢ao
orcamentaria.

Quanto ao “fundamento legal da apuragao do resultado primario por dotacoes
orcamentarias”’, remete-se, também, a resposta formulada para o Pedido de
Esclarecimento 1 supra. Novamente, repisa-se que o fundamento legal utilizado é
o art. 4° caput, da LOA/2015, que adota “a alteragio na programacao
orcamentaria” promovida pela suplementagdao, e nao a execucdo da despesa
suplementada, para fins de afericio da compatibilidade entre o crédito e a
obtencao da meta.

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

A ampliagdo do limite de empenho nao afeta o resultado primario apurado, mas
altera a programagao orgamentaria. Logo, se essa alteracao for incompativel com
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a obtengdo da meta, o crédito nao contard com autorizagao legislativa, por afrontar
o art. art. 4% caput, da LOA/2015.

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

O momento da alteragdo na programacao orcamentaria decorrente da edi¢ao do
decreto de crédito suplementar é anterior a0 momento em que ocorre o
contingenciamento, com ele ndo se confundindo. Tanto é assim que o préprio
questionamento aponta que o contingenciamento foi operacionalizado pelo
Decreto n? 8.496/2015, editado e publicado em 30 de julho de 2015. Contudo, os
Decretos nao numerados de suplementacdo nos valores de R$ 1,70 bilhao e R$
29,92 milhdes foram publicados em 28 de julho de 2015, ou seja, em momento
anterior ao Decreto n® 8.496/2015.

Assim, eventual contingenciamento posterior seria relevante apenas para fins de
se verificar a limitacao da execucado da despesa suplementada, mas nao para fins
de verificacdo de alteragao na programacao orcamentaria, ja que esta € anterior ao
contingenciamento.

Isso porque, para que uma suplementacdo venha a sofrer limitagdo de empenho
ou de movimentacao financeira, é indispensavel que, antes, essa suplementagao
seja incorporada ao orcamento, ou seja, que tenha havido a alteracdo na
programacao orgamentaria.

Na resposta ao quesito 24 da defesa, sobre a execugdo das acdes orcamentirias
que foram contempladas com a suplementagdo, a tabela 38, deixa claro que,
somadas, as ac¢oes orcamentdrias suplementadas foram executadas abaixo do
valor aprovada na LOA.

E possivel entdo afirmar que, mesmo dentre as acbes orcamentarias
suplementadas, houve compensa¢do na sua execucao de forma que se algumas
dessas a¢oes tenham sido executadas acima do limite inicialmente autorizado na
LOA, outras foram executadas abaixo do limite autorizado na LOA, de forma
que o impacto fiscal concreto destas acdes em conjunto, o pagamento efetivo, foi
inferior ao valor autorizado na LOA?
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A Tabela 38, a p. 127 do Laudo (DOC 144), demonstra, relativamente ao conjunto
das agOes listadas nas Tabelas 34 a 37 e objeto de suplementacéo, que: a dotagdo
inicial foi de R$ 23,58 bilhoes; dotacao autorizada (inicial + créditos adicionais —
cancelamentos/remanejamentos) foi de R$ 27,47 bilhGes; o valor empenhado foi de
R$ 22,64 bilhoes; e o valor pago foi de R$ 17,41 bilhoes.

A avaliacao acerca de eventual compensacao fiscal na execugao das acdes
orcamentdrias listadas demandaria investigar se a subexecucdo de uma agao
decorreu da superexecucao de outra agao, o que além de transbordar o objeto da
Pericia seria incompativel com o cronograma estabelecido para o trabalho pericial.

Ademais, como ressaltado na resposta elaborada para o Quesito 9 formulado pela
Acusacao (pp. 28-36 do DOC 144), esta Junta ndo logrou obter junto a SOF ou a
STN informagbes pormenorizadas relativas a execucdo das suplementagbes,
embora esses Orgaos do Poder Executivo tenham sido expressamente instados a
fornecer essas informagoes por meio dos Oficios n® 095/2016 e 096/2015 — CEI2016,

respectivamente.

Na resposta ao quesito 25, tendo em vista o conceito de resultado primdrio, seria
possivel apresentar o mesmo cilculo apenas para as despesas primarias?

Do portal SIGA Brasil, foram extraidas as informagoes da Tabela 1. As células
sombreadas em vermelho indicam valor inferior a dotacao inicial da LOA/2015,
enquanto as sombreadas em azul indicam valor superior.

Tabela 1: Despesa total executada em 2015

R$
Lo Dotacio inicial
de resultado $ Dotagéo autorizada Total Empenhado Total Pago
na e (LOA 2015)
primario @
0 1,484.359.685.644,00 1.489.197.805.255,00 1.031.896.548.542,22
1 1.191.771.035.190,99 1.237.511.829.741,99 1.146.791.366.372,51
2 125.247.120.677,01 134.517.578.818,01 _ _ 64.688.903 341,70
3 65.617.263.589,00 67.592,572.367,00 42,147.252.333,67 24.176.676.568,87
6 9.681.842.341,00 9.666.324.341,00 3.430.515.709,81 44.663.005,62
TOTAL @ 2.876.676.947.442,00 2.938.486.110.523,00 2,382.042.570.390,24 2.267.598.157.830,92

Fonte: SIGA Brasil. Elaboragio propria.

Nota:

(1) Legenda dos IRPs (art. 7° § 4°, da LDO/2015): I - financeira (RP 0); IT - primaria e considerada na apuragio do resultado
primério para cumprimento da meta, sendo: a) obrigatéria, quando constar da Segao 1 do Anexo III (RP 1); b) discricionaria
niao abrangida pelo PAC (RP 2); ¢) discriciondria abrangida pelo PAC (RP 3); ou d) discricionaria decorrente de
programagdes incluidas ou acrescidas por emendas individuais (RP 6).

(2) Eventual divergéncia entre os valores totais constantes desta Tabela e da Tabela 38 do Laudo Pericial (DOC 144, p. 127)
pode decorrer de ajustes realizados no dmbito do SIAFL
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6. Na resposta ao quesito 38 da defesa, os autores afirmam que:

“eventos similares eram objeto de controvérsia, por parte de
outros agentes sociais, a exemplo dos indicios de
irregularidades levados a conhecimento do Congresso
Nacional, em decorréncia do Acérdao n 1464/2015 - TCU -
Plenario, de 17 de junho de 2015”.

Pede-se que a pericia esclareca se, no acordao de 17 de junho de 2015, havia
referéncia aos Decretos de crédito suplementar de 2014.

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

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

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

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

Em seu Quesito 38, a Defesa questionou quais os 13 pontos constantes do Parecer
Prévio sobre as Contas de Governo da Reptiblica referente ao exercicio de 2014.
Dentre eles, extrai-se o ponto 9.2.9:

9.2.9. inobservancia do principio da legalidade (art. 37, caput, da
Constituicido Federal), dos pressupostos do planejamento, da
transparéncia e da gestao fiscal responsavel (art. 1°, §1° da Lei
Complementar 101/2000), bem como dos arts. 9° da Lei Complementar
101/2000 e 51 da Lei 12919/2013, em face da auséncia de
contingenciamento de despesas discricionarias da Unido no montante
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de pelo menos R$ 28,54 bilhdes, quando da edi¢cdo do Decreto
8.367/2014 (item 3.5.3 do Relatorio) !

Assim, no Acdrdao 1.464/2015 — Plenario, o TCU ja apontara para o entendimento
sobre a irregularidade de condugdo da execugdo orcamentaria e financeira com
base em uma meta de resultado priméario ainda pendente de aprovagao por parte
do Congresso Nacional. Nesse ponto, registre-se parte do entendimento do
Relator:

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

Em face da deterioracao da situagdo fiscal com relacdo ao cenario
apontado no Relatério de Avaliacdo do Cumprimento das Metas Fiscais
do 2° Quadrimestre de 2014 e, considerando a diminuicao das receitas
e o aumento das despesas primarias ressaltada no Relatério de
Avaliagdo Orcamentaria do 5% bimestre, mais uma vez impunha-se ao
Poder Executivo apurar o montante necessario de contingenciamento e
informar a cada Orgdo orcamentario dos Poderes Legislativo e
Judiciario, do MPU e da DPU até o 22° dia apds o encerramento do
bimestre, por for¢a do disposto no art. 92 da LRF, ¢/c o art. 51 da LDO
2014.

Como relatado anteriormente, a STN e a SOF, ao avaliarem as receitas
e despesas primarias ao final do quinto bimestre de 2014, ndo
indicaram a necessidade de contingenciamento. Ao contrario,
alegaram que seria possivel a ampliacdo do limite orcamentario e
financeiro para custear despesas discricionarias em R$ 10 bilhées,
com amparo no projeto de lei de alteracio da meta fiscal
encaminhado ao Congresso Nacional. Diante disso, ndo se deve
cogitar em responsabilidade dos demais Poderes e do Ministério
Pablico, porquanto cabia ao Poder Executivo Federal a atribuicao de
indicar aos demais Poderes a necessidade de contencdo de despesas.
[grifo adicionado]

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

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

[..]

17.1.2. Abertura de créditos suplementares, entre 5/11/2014 e
14/12/2014, por meio dos Decretos Nao Numerados 14028, 14029,
14041, 14042, 14060, 14062 e 14063, incompativeis com a obtencido da
meta de resultado primario entdo vigente, em desacordo com o art. 4°
da Lei Orcamentaria Anual de 2014, infringindo por consequéncia, o
art. 167, inc. V da Constitui¢do Federal, e com a estrita vinculagio dos
recursos oriundos de excesso de arrecadagio ou de superavit
financeiro, contrariando o paragrafo tnico do art. 8° da Lei de
Responsabilidade Fiscal.

[--]

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

[--]

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

[...]

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

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Uniao,
reunidos em Sessao Extraordinaria do Plenario, diante das
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razoes expostas pelo Relator, com fundamento no art. 71,
inciso I, da Constituicao Federal, nos arts. 12, inciso III, e 36 da
Lei n? 8.443/1992, nos arts. 19, inciso VI, 221, 223 e 224 do
Regimento Interno do TCU, aprovado pela Resolugao-TCU n®
246, de 30/11/2011, em aprovar o Parecer Prévio sobre as
contas prestadas pela Presidente da Republica, na forma do
documento anexo. [grifo adicionado]

7. Na resposta ao quesito 41 apresentado pela defesa, os peritos afirmam: “A
propésito, no bojo da reparticio das receitas tributdrias, a Constituicio Federal,
art. 160, veda expressamente a retencdo ou qualquer restricio d entrega e ao
emprego dos recursos atribuidos aos demais entes federados” (p. 147). Em havendo
excesso de arrecadacio de uma receita a ser repartida, seria possivel a nio
utilizagdo desse excesso de arrecadacido para a suplementacio da despesa de
transferéncia?

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

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

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

8. No tocante item 3 do ponto 4.1 da conclusido da pericia, afirma-se que seria
necessdria autorizacdo legislativa prévia para conferir legalidade aos créditos
suplementares criados por Decreto.

Pede-se esclarecer, admitindo-se a tese exposta na pericia, qual seria o
fundamento legal para abertura de créditos suplementares por projeto de lei,
tendo em vista o disposto no art. 39, § 4° da LDO 2015, in verbis:
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§ 40 As exposicdes de motivos as quais se refere o § 30, relativas
a projetos de lei de créditos suplementares e especiais
destinados ao atendimento de despesas primarias, deverdo
conter justificativa de que a realizacdo das despesas objeto
desses créditos ndo afeta a obtencdo do resultado primario
anual previsto nesta Lei.

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

Aqui, no caso da suplementa¢do por meio de projeto de lei, por opgao do
legislador, o elemento de compatibilidade entre o crédito e a meta é a execucdo da
despesa, e ndo a mera alteracdo da programacdo orcamentaria — alteracao que
ocorre com a simples sangao e publicagao da lei de suplementacao (art. 39, § 10, da
LDO/2015).

Diversamente, no caso das suplementacdes de dotagdo por decreto, ndao ¢ a
realizagdo da despesa que deve ser compativel com a obtencao da meta. Deve-se
aferir a compatibilidade, com a meta, da alteracdo promovida na programacao
orcamentaria, o que ocorre em momento anterior a realizagao da despesa. Essa
diferenciacao é de suma importancia.

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

A pericia afirma que a execucdo de dotagdoes constantes de 3 dos Decretos produziu
consequéncias fiscais negativas sobre o resultado primario apurado.

Parece que a conclusdo tem como base apenas a classificacdo da despesa como
primaria.
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No entanto, sabe-se que o impacto fiscal esta restrito aos limites de empenho e
pagamento (nos termos do art. 9 da LRF), que ¢ distribuido por érgao.

Nesse sentido, o impacto pressupoe aumento dos referidos limites. A efetiva
utilizacdo dos limites de empenho e pagamento para a dotacdo suplementada sé
podera acontecer na hipdtese de outra despesa nio ser efetuada, posto que nio
ha aumento dos limites por 6rgao.

Tendo em vista a afirmacido do impacto fiscal negativo, pede-se a pericia que
aponte o ato que ampliou os limites de empenho e pagamento dos 6rgios que
receberam a suplementacao.

A redacgao do Pedido de Esclarecimento em andlise nao é clara. O questionamento
parece usar o termo “aumento dos referidos limites” em lugar de “violagao dos
referidos limites”. Sendo assim, ante a redacdo dubia, esta Junta adotarad esse
entendimento.

A andlise sucinta acerca dos efeitos fiscais negativos consta do item 4.1.6 das
Conclusdes, abaixo transcrito:

6. Ha efeitos negativos sobre a obtencdo da meta resultado
primario decorrentes da utilizacdo do superavit financeiro do exercicio
anterior e do excesso de arrecadagdao como fontes para suplementacao
de despesas primarias.

No caso do superavit financeiro, os recursos constituem receita
orgamentaria de exercicio anterior, nao sendo computados como nova
receita orgamentaria no exercicio em que se abre o crédito suplementar.
A consequéncia é geragdo de uma despesa primdria ndo compensada
por uma arrecadacdo de receita primaria ou cancelamento de uma
despesa primaria de montante equivalente.

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

A exposi¢ao pormenorizada desse entendimento consta da resposta ao Quesito I1.3
formulado pelo Exmo. Sr. Relator Senador Antonio Anastasia (pp. 193-198 do
DOC 144).
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Ademais, também em extensa exposicao, esta Junta demonstrou que ao menos
uma programagcao de cada um desses trés Decretos de suplementacao submeteu-
se a execugdo financeira, ou seja, a pagamento, com impacto fiscal negativo
concreto sobre o resultado apurado. Essa analise consta da resposta formulada ao
Quesito 8 da Acusagao (pp. 28-36 do DOC. 144).

Note-se que, aqui, esta-se a falar de resultado apurado, e nao simplesmente de
meta de resultado projetada. Isso significa que, se houve impacto fiscal negativo,
houve a execucdo financeira dessas agbes orcamentarias. E esse impacto
independe de violagdo de eventual limite de empenho e movimentacao financeira
imposto aos 6rgaos.

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

Ademais, como mencionado pela Defesa no Pedido de Esclarecimento 1 supra, a
Mensagem do Projeto de LOA/2015 esclarece que o resultado primario (ou seja,
resultado apurado, e ndo a meta de resultado) “diz respeito a diferenca entre
receitas e despesas primarias, em um periodo de tempo”. Assim, pelo exposto no
proprio excerto coligido, o resultado primario representa, tdo somente, a diferenca
entre receitas e despesas primarias, em um periodo de tempo. Logo, havendo o
aumento de uma despesa primaria sem o registro de uma receita primaria ou o
cancelamento de outra despesa primaria equivalente, o resultado primario sera
afetado negativamente.

10. Afirma-se que a utilizacdo de superdvit do exercicio anterior e do excesso de
arrecadacio como fontes para a suplementacio de despesas primarias produz
impactos negativos na meta de resultado primdrio, sendo que no caso do excesso
de arrecadacdo s6 haveria impacto em periodos em que a meta nio esteja sendo
cumprida.

Tal afirmativa parece ser realizada a partir da classificacio da receita
considerando a despesa primaria. No entanto, a mera classificacdo da receita nio
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é suficiente para atestar o impacto primario, visto que esse impacto depende dos
limites globais de empenho e pagamento da despesa de cada 6rgdo.

Nesse sentido, pede-se que a pericia indique o fundamento legal para apurar
resultado primario com base exclusivamente em fontes de receita e nio nos
limites de pagamento, em divergéncia ao que dispde o art. 9° da LRF, na
metodologia de apuracdo de resultado primario, no inciso II, do § 1° do art. 43 da
Lei 4.320/64 e paragrafo tinico do art. 8° da LRF.

Esta Junta ndo logrou encontrar, no Laudo Pericial por ela elaborado, a informacao
de que se deve “apurar resultado primario com base exclusivamente em fontes de
receita”. Ademais, o art. 9° da LRF nao veicula “metodologia de apuracao de
resultado primario”.

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

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

Essa é a conclusdo constante da resposta elaborada para o Quesito 1.3 do Exmo.
Sr. Relator (p. 198 do Laudo Pericial - DOC 144):

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

11. As respostas aos Quesitos 11 da Acusagio e 60 da Defesa, conjuntamente
consideradas, afirmam, em linhas gerais, que o atraso de qualquer obrigacio da
Unido com uma instituicdo financeira, mesmo que essa obrigacio ndo imponha
desembolso dessa mesma instituicdo financeira configura operacio de crédito.

Se a instituicao financeira for controlada pela Unido, operacao de crédito ilegal,
inclusive.

Por sua vez, a resposta ao Quesito 63 da acusagdo cita prazo previsto no Decreto
n. 8.535, de 1° de outubro de 2015, admite o prazo de 5 dias tteis para a cobertura
de eventual insuficiéncia de recurso, vedada a existéncia de saldos negativos ao
final de cada exercicio financeiro (art. 3° pg. 1° e 39).

No entendimento da junta, portanto, qualquer atraso configura operacido de
crédito ou ha razoabilidade nessa classificagdo, particularmente quando
considerados os efeitos fiscais desse atraso?

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

O questionamento, ao se referir a “qualquer atraso”, suscita davida sobre tese,
exigindo a avaliacao de cada caso concreto. Assim, 0 questionamento nao versa
especificamente sobre os fatos descritos no item 2.3.2 do Laudo Pericial,
extrapolando, portanto, o objeto da Pericia.

Ademais, no ambito do Plano Safra, esta Junta entende que cabe aos normativos
de regéncia delimitar o prazo para pagamento de obrigacdes junto ao Banco do
Brasil. Esses normativos sao editados pelo préprio Poder Executivo — tal como as
Portarias do Ministério da Fazenda que regulam a relagao entre a Unido e o Banco
do Brasil no ambito do Plano Safra. Dessa maneira, sendo o proprio Poder
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Executivo o autor dos normativos a que seus 6rgaos e gestores estardo submetidos,
eventual alegacao de falta de razoabilidade na defini¢do de prazo constitui
genuino venire contra factum proprium.

Ante a auséncia de prazo explicito para pagamento, vigoram as conclusdes ja
tecidas nos itens 4.2.8 a 4.2.10 do Laudo Pericial (pp. 214-216 do DOC 144).

Destaca-se que qualquer normativo infralegal que defina ou que venha a definir
prazo para o pagamento de obrigacdes financeiras contraidas pela Unido junto a
institui¢des financeiras por ela controladas devera estrita obediéncia aos preceitos
da LRF, especialmente aqueles que caracterizam e vedam as operagdes de crédito
entre ente da Federacao e institui¢gdes financeiras estatais por ele controladas.

12.

Se, como estabelecido na resposta ao quesito 11, qualquer inadimplemento de
débito da Unido com os bancos piiblicos constitui uma operagdo de crédito,
indaga-se:

a) fica vedada a contratacio de bancos piblicos para a prestacao de servicos,
considerando que o inadimplemento contratual é sempre uma possibilidade
presente em uma relacdo negocial?

b) se o inadimplemento no pagamento das subvenc¢des econémicas no ambito
do Plano Safra tem a natureza juridica de operacao de crédito ilegal, aplica-se a
nulidade prevista no §1° do art. 33 da LRF, com o desfazimento das operagdes de
crédito subsidiadas pelo Banco do Brasil aos agricultores?

¢) a luz do ordenamento juridico vigente, como é possivel desconsiderar a forma
adotada no negdcio juridico entre a Unido e o Banco do Brasil, no ambito de
Plano Safra, para requalifica-lo como operacdo de crédito, sem tornar ineficaz os
seus regulares efeitos que vém sendo produzidos desde 1992?

No que tange ao item “a”, o questionamento suscita duvida sobre tese, nao
versando especificamente sobre os fatos descritos no item 2.3.2 do Laudo Pericial,
extrapolando, portanto, o objeto da Pericia.

Relativamente ao item “b”, é esclarecedor o magistério de Maria Helena Diniz
sobre 0s negocios juridicos nulos:
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A nulidade ver a ser a sanc¢do, imposta pela norma juridica, que
determina a privacao dos efeitos juridicos praticado em desobediéncia
ao que prescreve. |[...]

Com a declaracao da nulidade absoluta do negécio juridico, este nao
produz qualquer efeito por ofender, gravemente, principios de ordem
publica. [...]

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

[..]

Mesmo nulo ou anuldvel o negdcio juridico, é imprescindivel a
manifestacdo do Poder Judicidrio a esse respeito porque a nulidade
ndo opera ipso iure. A nulidade absoluta ou relativa s6 repercute se
for decretada judicialmente; caso contrario, surtird efeitos
aparentemente queridos pelas partes; [...]

[...] Tanto a nulidade como a anulabilidade objetivam tornar inoperante
o negdcio juridico que contém defeito nulificador. O decreto judicial da
nulidade produz efeitos ex tunc, alcangando a declaragéo de vontade no
momento da emissdo [...] Com a invalidacio do ato negocial, ter-se-a,
quanto ao objeto, a restituicao das partes contratantes ao status quo ante,
ou seja, ao estado em que se encontravam antes da efetivacao do
negocio. [...]

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

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

2 DINIZ, Maria Helena. Curso de direito civil brasileiro, volume 1: teoria geral do direito civil. 29* ed. Sao Paulo:
Saraiva, 2012, pp. 583-587.
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Dessa maneira, a manifestacao sobre eventual nulidade das operagbes e sobre os
efeitos dessa nulidade € matéria que ultrapassa as competéncias desta Junta
Pericial.

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

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

Concebe-se a prestacdo de servicos como o contrato sinalagmatico
através do qual uma das partes contratantes, designada prestadora (no
Cddigo de 1916 “locadora”), se compromete a prestar servigo ou mao
de obra, que a outra, denominada beneficidria ou recebedora (no

Coédigo de 1916 “locatara”), se compromete a remunerar.

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

Nao é diferente o entendimento de Maria Helena Diniz*:

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

Na mesma linha, Orlando Gomes?:

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

Na operacionalizagdo do Plano Safra, o Banco do Brasil ndo se submete a uma
obrigacio de fazer (prestar servico), mas a uma obrigacao de dar (conceder
mutuo ao beneficiario).

3 RIZZARDO, Arnaldo. Contratos. 14 ed. Rio de Janeiro: Forense: 2014. p. 602.
# DINIZ. Maria Helena. Cddigo civil anotado. 17. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2014 (art. 600)
3 GOMES, Orlando. Contratos. 26", ed. Rio de Janeiro: Forense, 2008, p. 356.
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Sobre a diferencga entre as obrigacoes de dar e de fazer, Cristiano Chaves de Farias
e Nelson Rosenvald explicam que

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

[-]

Exemplificando, ha uma polémica acerca da natureza da obrigagio do
devedor, que envolve a corre¢ao monetdria de saldos e creditamento de
dinheiro em contas vinculadas ao FGTS. [...] A nosso sentir, trata-se de
obrigacdo de dar, pois o que prepondera na espécie é a entrega da
coisa (peciinia), e nio o fato ou a atividade que sera desempenhada
pela institui¢ao financeira devedora. Com efeito, toda a obrigacio de
dar requer o desempenho de certo fazer, mas ele s6 sera acessorio a
atividade principal. Nesse sentido, dispde o Enunciado n. 160 do
Conselho de Justica Federal: “A obrigacao de creditar dinheiro em
conta vinculada de FGTS é obrigac¢io de dar, obrigagdo pecuniaria,
nao afetando a natureza da obrigagio a circunstincia de a
disponibilidade do dinheiro depender da ocorréncia de uma das
hipoteses previstas no art. 20 da Lei n. 8.036/90”. [grifo adicionado] 6

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

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

b) a tradicao da coisa é imprescindivel na obrigacao ad dandum (CC,
arts. 1.266 e 1.267 ( o que nao se da na ad faciendum.

c) a pessoa do devedor, na obrigagao de dar, fica em plano secundario;
visa-se apenas a aquisicao ou restitui¢ao do bem, nao importando se

o FARIAS, Cristiano Chaves; ROSENVALD, Nelson. Direifo das Obrigagdes. 4° ed.Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009,
pp. 195-197.
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de “A” ou de “B”, de modo que a prestacio pode ser fornecida por
terceiro, estranho aos interessados (CC, arts. 304 e 305). O mesmo nao
ocorre na de fazer, em que a personalidade do devedor, em se tratando
de obrigagdo personalissima, passa a ter significado especial, pois o ato
deve ser prestado pelo proprio sujeito. [...][grifo adicionado]

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

O mituo realizado pelo Banco do Brasil, portanto, constitui legitima obrigacao
de dar, uma vez que: a) consiste na entrega de pectinia ao mutuario, que a usa
como se sua fosse; b) a tradicdao (entrega do dinheiro) é essencial para que o
mutuo se materialize; ¢) a figura do Banco do Brasil ndo é indispensavel a
realizagdo do mutuo, uma vez que uma operacao desse tipo poderia ser realizada
por qualquer outra instituicao financeira.

O mutuo, nos termos do art. 586 do Cédigo Civil patrio, “é o empréstimo de coisas
fungiveis. O mutuario é obrigado a restituir ao mutuante o que dele recebeu em
coisa do mesmo género, qualidade e quantidade”. A coisa fungivel, no caso ora
em analise, é a pectinia cedida ao mutuario, que tem o dever de restituir ao Banco
do Brasil, com 0 pagamento dos juros devidos.

Portanto, no mutuo, nido ha obrigacido de fazer. A obrigacdo do mutuante (no
caso, Banco do Brasil), é entregar o objeto do mtituo (obrigacédo de dar); o mutuério
(o agricultor ou qualquer outro que contraia 0 empréstimo), por sua vez, tem a
obrigacao de restituir a coisa no prazo estipulado, arcando com os juros devidos
(art. 591 do Codigo Civil).

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

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

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

8 RIZZARDO, Arnaldo. Contratos.14® ed. Rio de Janeiro: Forense: 2014. pp. 598-599.
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(dinheiro) em coisa da mesma espécie, qualidade e quantidade, dentro do prazo
estipulado, bem como pagar o juro, se previsto. Quanto ao mutuante®:

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

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

A natureza juridica das operacOes ja seria suficiente para descaracterizar a
prestacao de servigos entre a Uniao e o Banco do Brasil. Isso porque, em sendo
uma prestacao de servicos, o Banco do Brasil nao assumiria nenhuma obrigacao
de dar, mas apenas obrigacao de fazer. Estando sujeito a uma obrigacao de dar (ser
mutuante), nao ha como se falar em prestagao de servigos.

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

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

Nesse sentido, Rizzardo esclarece que:

A remuneragdo, na prestagio amparada pelo Coddigo Civil,
corresponde a contrapresta¢io pecuniaria pelo exercicio ou pela
execucao da atividade prestada. Ndo se presume a gratuidade. A
retribui¢do é uma consequéncia natural. [...][grifo adicionado]

Nao destoa o entendimento de Orlando Gomes:

Quem se obriga a prestar servigos sob esse regime juridico faz jus a
remuneracao conhecida como honordrios. A retribuigao do trabalho

? DINIZ. Maria Helena.Tratado tedrico e pratico dos contratos, 7° ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, pp. 358-359.
0 RIZZARDO, Arnaldo. Op cit., p. 602.
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ndo se calcula, nesses casos, em fungéo de tempo. O préprio resultado
do servico ndo é decisivo na sua fixacdo, como a reputacido do
profissional, os recursos do cliente e a importancia do servigo.

(]

O contrato de prestacio de servicos é oneroso. Se gratuito o servico
prestado, ter-se-a doacdo ou contrato atipico. A retribuicio sera
acordada entre as partes. [...] 1!

Também, nessa linha, Maria Helena Diniz %

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

A gratuidade da prestacio de servico é inaceitavel, observado o
disposto no art. 594 do NCC, o qual determina uma retribuicao a
prestacao de servigo.

Jorge Lages Salomo, em exame do dispositivo em comento, estigmatiza
o fato de ser possivel a omissdo do prego do servigo, asseverando, com
eficiente observacao: “(...) a remuneragao constitui elemento essencial
da prestacdo de servigos; nao é admissivel a auséncia de sua
estipulacdo, motivo pelo qual a parte inicial do citado art. 596 ndo tem
razdo de ser”, e pondera que “o assunto deve merecer uma melhor
consideragio do legislador brasileiro”. Assiste-lhe inteira razédo.
Indispensavel que a remuneracgao esteja estipulada, € certo que tal
elemento deve integrar o contrato. Nessa diretiva, formulou sugestao
para a melhor redag¢édo do dispositivo. [grifo adicionado]

Segue, também, esse entendimento, FARIAS e ROSENVALD:

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

11 GOMES, Orlando. Op cit., pp. 355-356.
12 DINIZ. Maria Helena. Cédigo civil anotado. 17. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014 (art. 586).
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nenhuma hipétese, a gratuidade. Até mesmo porque, em se tratando

de negodcio juridico bilateral, ha contraprestagao implicita 13,
Vé-se, portanto, que a remuneragao ¢ elemento essencial em um negocio juridico
que envolva a prestagao de servigos.

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

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

Assim, tem-se que, na relagao entre Banco do Brasil e o Tesouro, nao ha dois tracos
essenciais, inerentes a prestagao de servigos: a obrigagao de fazer e a onerosidade.

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

Sob o aspecto contabil, as operagdes entre o Banco do Brasil e a Unido sado
pacificamente classificadas como operagao de crédito, tal como resposta ao Pedido
de Esclarecimento 5 formulado pelo Exmo. Sr. Senador Lindbergh Farias. Vigora,
no caso, o principio da prevaléncia da esséncia sobre a forma, que consta,
inclusive, da 6 Edicao do Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico,
editado pela STN. E relevante destacar, neste ponto, que as “normas estabelecidas
no MCASP siao obrigatorias para todos os 6rgaos e entidades da administracao
direta e da administrag¢ao indireta dos entes da Federagao, incluindo seus fundos,

13 FARIAS, Cristiano Chaves; ROSENVALD, Nelson. Direilo dos confratos. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009, p.

897.
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autarquias, fundagdes, e empresas estatais dependentes e facultativas para as
empresas estatais independentes” [grifo adicionado].

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

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

Nesse lango, esta Junta reitera o entendimento de que os atrasos de pagamento, no
ambito do Plano Safra, constituem operacdo de crédito vedada pela LRF (item
4.2.11 da Conclusao do Laudo Pericial). Adicionalmente, esclarece-se nao haver
substrato normativo apto a caracterizar a relagao entre a Uniao e a instituigcao
financeira como uma prestagao de servigos, ante a inexisténcia de obrigacao de
fazer, a nao onerosidade, e a verificagao, somente, de obrigagao de dar.
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3.2. DOS ESCLARECIMENTOS SOLICITADOS PELO EXMO. SR. RELATOR
SENADOR ANTONIO ANASTASIA
1. Pedidos de esclarecimento quanto aos quesitos formulados pelo Relator:

QUESITO 3

3. Consideradas as opgodes constantes do rol de recursos a que se referem o art. 43,
§ 10, da Lei n® 4.320/1964, os decretos de abertura de créditos suplementares, em
apreciagdo na Comissido Especial do Immpeachment 2016, poderiam ser ter sido
elaborados de modo alternativo, de tal forma que apresentassem efeito fiscal
primdrio neutro no plano orcamentdrio?

A pericia conclui que, para que os decretos de abertura de créditos
suplementares tivessem repercussao fiscal primaria neutra, o montante de
despesa primaria suplementada deveria ter como fonte o cancelamento de
dotagoes de mesma natureza.

Em face dessa conclusao, solicito o seguinte esclarecimento: no caso concreto em
exame, havia margem de cancelamento de despesas primarias discricionarias,
consideradas as eventuais restricoes existentes, em montante suficiente para as
suplementacoes de despesas primarias constantes dos trés decretos que
apresentaram efeito fiscal primdrio negativo? A resposta deve inclui um
exemplo de como essa opc¢ao poderia ter sido adotada, na pratica, para ao menos
um dos decretos objeto da dentincia em exame.

O Exmo. Sr. Relator solicita esclarecer se havia margem de cancelamento de
despesas primarias discricionarias, consideradas as eventuais restri¢ges existentes,
em montante suficiente para as suplementagoes de despesas primarias constantes
dos trés decretos que apresentaram efeito fiscal primario negativo.

Visando a atender o Pedido de Esclarecimento formulado pelo Exmo. Sr. Relator,
esta Junta efetuou consulta no SIGA Brasil, com o fim de identificar o montante de
despesa primaria discricionaria em fonte de recursos livre (Fonte 100) que pudesse
servir de fonte para suplementacao.

Para tanto, buscou-se as dotagbes disponiveis no orgamento, ou seja, aquelas
dotagdes livres, nao comprometidas por empenhos em junho e julho de 2015 -
meses que antecederam a edigao dos trés Decretos apreciados — bem como ao final
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do exercicio de 2015. Os resultados foram discriminados por subtitulo e filtrados
por Fonte 100 e IRP 2.

Como o resultado da pesquisa listou mais de 2.600 subtitulos, cada qual com sua
dotacdo inicial, dotacdo autorizada e dotagdo empenhada, optou-se por
apresentar, somente, os dados consolidados, tal como consta da Tabela 2.

Tabela 2: Margem de cancelamento de despesas primarias — Fonte 100 e IRP 2

R$
Dotacao inicial Dt.)tagio Dotacao D =20% de A Saldo r.ie. Margem de
Meés | nos subtitulos SutopsAcaros empenITada e empenho's e cancelamento nos
(A) subtitulos subtitulos (art. 4% 1, “a” nos subttulos R
(B) (&) LOA/2015) (E=B-C)
06/15| 51.505.376.195,00 | 51.727.204.910,00 | 11.289.343.282,01 | 10.301.075.239,00 | 40.437.861.627,99 | 10.258.401.873,82
07/15| 51.494.663.857,00 | 52.564.799.894,00 | 14.283.967.956,66 | 10.298.932.771,40 | 38.280.831.937,34 | 10.198.714.500,97
12/15| 51.396.419.887,02 | 54.649.349.488,02 | 30.828.760.282,68 | 10.279.283.977,40 | 23.820.589.205,34 | 7.602.692.158,20

Fonte: SIGA Brasil.
Notas:
(1) Representa o somatdrio do menor valor entre D e E, em cada subtitulo.

A Tabela 2 demonstra que em junho de 2015 havia uma margem de cancelamento
de dotagoes nos subtitulos de cerca de R$ 10,26 bilhoes. Em julho, essa margem de
cancelamento era de R$ 10,20 bilhoes, decrescendo para R$ 7,60 bilhdes ao final do

exercicio.

Essa margem de cancelamento poderia ser utilizada para a suplementagao de
outros subtitulos, nos termos do art. 49, inciso I, alinea “a”, da LOA/2015. Assim,
considerando que o efeito fiscal negativo decorrente da alteracao na programacao
orgamentaria promovida pelos trés Decretos em apreco foi de R$ 1,75 bilhao, tal
como apontado na resposta ao Quesito 7 formulado pela Acusacao (pp. 25-27 do
DOC 144), pode-se afirmar que, a época da edicao dos Decretos, havia margem
orcamentdria suficiente para o cancelamento de dotacbes. Ressalta-se que,
considerando essa margem de 1,75 bilhao, a suficiéncia de margem de
cancelamento se estendeu até o final do exercicio. Como ja apontado no Laudo
Pericial, caso as suplementagdes ocorressem a conta de anulagdes de outras
dotagoes, o efeito fiscal seria neutro.

A apresentagdo de um exemplo concreto esbarra nas opg¢oes alocativas do Poder
Executivo, que deveria selecionar, para cancelamento, dentre esses mais de 2.600
subtitulos, aquelas programacgdes menos prioritarias, com o fim de suplementar
outras programagdes em subtitulos de maior prioridade. Além disso, por se tratar
de um exercicio em tese, e nao de uma controvérsia fatica, esta Junta considera que
a matéria esta fora do objeto do trabalho pericial.
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Outro exercicio possivel é a demonstragao de que a suplementacao a conta de
superavit pode ter sido desnecessaria em alguns casos.

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

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

ORGAQ: 26000 - Ministério da Educacio
UNIDADE: 26237 - Universidade Federal de Juiz de Fora

ANEXO 1 Crédito Suplementar

PROGRAMA DE TRABALHO (SUPLEMENTACAO) Recurso de Todas as Fontes R$ 1,00
FUNCIO I’ROGRAl\;[PROGRAMA!ACAO{LOCAL]ZADOR}’PRODU - = R M I :

NAL | ATICA TO ol o O TR

F D D E

2032 Educacao Superior - Graduacao, Pos-Graduagao, Ensino, Pesquisa e Extensao 35.556.000

ATIVIDADES
12364 P03220RK [Funcionamento de Instituicoes Federais de 35.556.000
Ensino Superior
12364 2032 20RK [Funcionamento de Institui¢ées Federais de 35.556.000
D031 nsino Superior - No Estado de Minas Gerais

F 3 2 50 | 0| 650 15.000.000

F 3 2 |9 | 0| 650 18.137.000

F 3 2 90 | 0 | 680 1.637.000

F 3 2 |9 | 0] 681 782.000

Fonte: DOU

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

O algarismo no primeiro digito indica o Grupo de Fonte, enquanto os dois tiltimos
representam a Especificacao da Fonte. O Grupo 2 representa “Recursos de Outras
Fontes - Exercicio Corrente”, e o Grupo 6 identifica “Recursos de Outras Fontes -
Exercicios Anteriores”.

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

As Tabelas 3 e 4 indicam a situagao, ao longo do exercicio de 2015, das Fontes 250
e 650, respectivamente, na mesma codificagdo de programacdo orcamentaria
apresentada no Quadro 1, inclusive no mesmo subtitulo, ou seja: Orgdo 26237,
Funcional 12364, Programatica 2032.20RK.0031, Esfera Fiscal, GND 3, IRP 2,
Modalidade de Aplicacao 90 e IU 0.
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Tabela 3: Fonte 250 — Programagio constante do Quadro 1

R$

Mes Autorizado Empenhado Dotasaolivre

acumulada @
01/15 6.949.458,29 497.916,00 6.451.542,29
02/15 6.733.478,13 2.132.177,24 11.052.843,18
03/15 6.982.969,00 2.476.495,36 15.559.316,82
04/15 63.147.084,02 1.632.570,09 77.073.830,75
05/15 -171.907,71 3.750.336,49 73.151.586,55
06/15 -18.864,68 3.835.569,34 69.297.152,53
07/15 459.916,73 7.245.486,21 62.511.583,05
08/15 -98.142,91 1.015.790,75 61.397.649,39
09/15 -597.507,69 1.657.121,23 59.143.020,47
10/15 9.779,58 8.824.052,83 50.328.747,22
11/15 1.695.255,21 5.462.795,83 46.561.206,60
12/15 52.294.738,29 2.642.293,13 96.213.651,76
2015 137.386.256,26 41.172.604,50 96.213.651,76

Fonte: SIGA Brasil.

Notas:

(1) Os valores se referem ao valor livre no final de cada més e decorrem da cumulagio da
diferenga entre a dotagdo autorizada e o empenhado no més, salvo na ultima linha da

Tabela, que representa o valor total livre ao final do exercicio.

Tabela 4: Fonte 650 — Programacio constante do Quadro 1

R$

Meés Autorizado Empenhado Ditiskg fivie

acumulada @
01/15 0 0 0
02/15 0 0 0
03/15 0 0 0
04/15 0 0 0
05/15 0 0 0
06/15 0 0 0
07/15 28.273.250,00 @ 0 28.273.250,00
08/15 -427.859,22 3.570.670,11 24.274.720,67
09/15 -91.687,40 4.217.743,27 19.965.290,00
10/15 -344.613,64 6.265.505,26 13.355.171,10
11/15 -1.706.543,18 4.865.211,97 6.783.415,95
12/15 -76.740,30 4.796.618,04 1.910.057,61
2015 25.625.806,26 23.715.748,65 1.910.057,61

Fonte: SIGA Brasil.

MNotas:

(1) Os valores se referem ao valor livre no final de cada més e decorrem da cumulagéo da
diferenga entre a dotagio autorizada e o empenhado no més, salvo na tltima linha da

Tabela, que representa o valor total livre ao final do exercicio.

(2) Desse montante, R$ 18.137.000,00 sdo oriundos da suplementagdo promovida pelo

Decreto sem ntimero de 27 de julho de 2015, conforme Quadro 1.
A analise conjunta das Tabelas 3 e 4 permite concluir que, no més anterior a
publicagdo do Decreto de 27 de julho de 2015, cujo valor total de suplementagao
foi de R$ 1.701.389.028,00, ou seja, em junho de 2015, havia cerca de R$ 69,30
milhdes em dotag¢des livres (linha sombreada em azul na Tabela 3). De junho a
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dezembro de 2015, essas dotagoes livres permaneceram acima de R$ 45,00 milhoes,
encerrando o exercicio de 2015 no patamar de R$ 96,21 milhées.

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

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

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

Ressalta-se, contudo, que essa analise pode esbarrar em eventual
indisponibilidade de recursos financeiros disponiveis para o pagamento de
despesas empenhadas na Fonte 250. Esse problema, em tese, nao se verificaria no
caso de empenhos na Fonte 650, uma vez que, por se tratar de suplementagao a
conta de superavit financeiro de 2014, presume-se que os recursos financeiros
estejam disponiveis.

Pedidos de esclarecimento quanto aos quesitos formulados pela Acusacao:

QUESITO 27

A MP 704 foi utilizada para pagar as pedaladas fiscais? Que dreas foram
prejudicadas pela desvinculacio realizada pela MP 704 e em que valor?

A pericia informa que, de acordo com nota divulgada pelo Ministério da
Fazenda, em 5 de fevereiro de 2016, foram utilizados R$ 21,0 bilhoes de Fonte
"0344 - Receitas de Emissao de Titulos do Tesouro Nacional - Superavit de
Exercicios Anteriores" para o pagamento das pedaladas fiscais.

Em face dessa informacao, solicito o seguinte esclarecimento: Essa fonte de
recursos, em especial no que se refere a sua inclusio no orcamento ao longo de
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2015, guarda alguma relacdo com a modificacdo de fonte de recursos efetuada
pelo Decreto de R$ 55,2 bilhdes de 20/08/2015, informada nos itens 6 e 7 da sua
Exposicao de Motivos?

O Decreto ndao numerado de 20 de agosto de 2015 suplementou a fonte “344 —
Titulos de Responsabilidade do Tesouro Nacional — Outras Aplica¢des — Exercicios
Anteriores” em R$ 51.396.096.150,00, conforme Quadros 2 e 3. Esse valor é parte
de um total de R$ 53.199.212.150,00, oriundo da “Fonte 143 — Titulos de
Responsabilidade do Tesouro Nacional — Refinanciamento da Divida Puiblica”.

Essa suplementagao nao provocou, somente, alteragao de Fonte, mas promoveu
alteracdo do GND dos recursos, que passaram de “6 — Amortizagao da Divida”,
para “2 — Juros e Encargos da Divida”.

Posteriormente, foi editada a Medida Proviséria n® 704, de 23 de dezembro de
2015. Seu art. 1° consignava que o superavit financeiro das fontes de recursos
decorrentes de vinculagdo legal existentes no Tesouro Nacional em 31 de
dezembro de 2014 poderia ser destinado a cobertura de despesas primarias
obrigatorias no exercicio de 2015, excetuando as fontes de recursos decorrentes de
vinculagéo constitucional e de reparti¢ao de receitas a Estados e Municipios.

A Exposicao de Motivos da dita Medida Provisdria, em seu item 6, traz a seguinte
explanacao:

6. Nesse sentido, propde-se a utilizacdo das fontes de recursos
existentes no Tesouro Nacional decorrentes de vincula¢bes legais,
relativas ao superavit financeiro, para cobrir despesas primarias
obrigatérias da Unido. Pretende-se, com a medida, desvincular as
fontes de recursos provenientes de Royalties Petréleo (Fonte 42),
excetuados os recursos do Fundo Social e preservadas a distribuicao
aos entes subnacionais, do Fundo de Fiscalizacdo das
Telecomunicagdes — Fistel (Fonte 78), de taxas e multas pelo exercicio
do Poder de Policia e multas provenientes de processos judiciais (Fonte
74), de compensagoes financeiras pela exploragiao dos recursos minerais
do FNDCT (Fonte 41), de outras receitas vinculadas (Fonte 86), dentre
outras fontes passiveis de desvinculagao. Ressalte-se que ndo se trata
de eliminar as vinculagdes legais atualmente existentes, mas apenas
corrigir eventuais distor¢des alocativas por intermédio da viabilizagao
da aplicagio do superavit financeiro dessas fontes de recursos
decorrentes de vinculagio legal, amparada por toda legitimidade e
legalidade.
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QUADRO 2 - Decreto nio numerado de 20/08/2015: Fontes de cancelamento.

ORGAO: 75000 - Refinanciamento da Divida Piblica Mobiliéria Federal
UNIDADE: 75101 - Recursos sob Supervisio do Ministério da Fazenda

ANEXO II
PROGRAMA DE TRABALHO (CANCELAMENTO)

Crédito Suplementar
Recurso de Todas as Fontes R$ 1,00

FUNCI|PROGRA|PROGRAMA/ACAO/LOCALIZADOR/PROD E S R [{\)ﬂ ,II:. VALOR
ONAL |MATICA uTo P

F D D E

0907 Operagoes Especiais: Refinanciamento da Divida Interna 53.199.212.150
OPERACOES ESPECIAIS
268 841 P907 0365[Refinanciamento da Divida Piblica Mobiliaria 53.199.212.150
Federal Interna
28 841 P907 036 [Refinanciamento da Divida Publica Mobiliaria 53.199.212.150
b 0001 Federal Interna - Nacional

F [ 0 90 143 53.199.212.150
TOTAL - FISCAL 53.199.212.150
TOTAL - SEGURIDADE 0
TOTAL - GERAL 53.199.212.150

Fonte: DOU

QUADRO 3 — Decreto nio numerado de 20/08/2015: suplementacao.

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

ANEXO 1
PROGRAMA DE TRABALHO (SUPLEMENTACAQ)

Crédito Suplementar
Recurso de Todas as Fontes R$ 1,00

FUNCI[PROGRA| PROGRAMA/ACAO/LOCALIZADORPRO | ¢ | & | R | M [ o [ 2|
ONAL [MATICA DUTO i D id D u E
0905 Operagoes Especiais: Servigo da Divida Interna (Juros e Amortizagoes) 53.199.212.150
OPERAGOES ESPECIAIS
28 843 905 0455ervigos da Divida Publica Federal Interna 53.199.212.150
28 843 P05 045 Bervigos da Divida Piblica Federal Interna - 53.199.212.150
b 0001 Nacional
F 2 0 90 0 344 | 51.396.096.150
F 6 0 90 0 329 600.238.000
F 6 0 90 0] 359 166.097.000
F 6 0 90 0 3N 92.137.000
F 6 0 90 0 397 944.644.000
0906 Operagoes Especiais: Servigo da Divida Externa (Juros e Amortizagdes) 2.000.000.000
OPERACOES ESPECIAIS
28 844 906 0425Bervigos da Divida Publica Federal Externa 2.000.000.000
28 844 P906 042 Bervigos da Divida Pablica Federal Externa - 2.000.000.000
b 0001 MNacional
F 2 0 90 0 144 | 2.000.000.000
TOTAL - FISCAL 55.199.212.150
TOTAL - SEGURIDADE 0

TOTAL - GERAL

55.199.212.150

Fonle: DOU
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Em razao da Medida Provisoria n® 704/2015, esta Junta identificou a edigao de duas
Portarias pela SOF, quais sejam: Portaria n® 138, de 29 de dezembro de 2015, e
Portaria n® 143, de 31 de dezembro de 2015. Essa segunda portaria, entre outras
medidas, desvinculou R$ 21.830.907.377,00 da programagdo anteriormente
suplementada, cancelando esse mesmo montante na Fonte 344 constante do
Quadro 2 e alocando-o na Fonte 100, que € uma fonte livre, desvinculada.

Pedidos de esclarecimento quanto aos quesitos formulados pela Defesa:

QUESITO 49

Que atos definem as regras para o Plano Safra de cada ano?

A pericia informa que o Conselho Monetario Nacional (CMN) participa da
defini¢io normativa que rege o Plano Safra.

Em face dessa informacao, solicito o seguinte esclarecimento: quais decisoes do
CMN mais afetam as despesas com o pagamento de subvencdes por equalizacao
de taxas de juros no ambito do Plano Safra?

Conforme resposta ao Quesito 58 formulado pela Defesa (p. 164 do Laudo):

43. Anualmente, por ocasido do planejamento do Plano de Safra do
Governo Federal, os ministérios gestores da Politica Agricola
(Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento e Ministério do
Desenvolvimento Agrario), em articulagio com o Ministério da
Fazenda, Ministério do Planejamento e o Banco Central do Brasil,
propdem e submetem ao Conselho Monetario Nacional as regras que
regulamentardo o crédito rural para o periodo, bem como as estratégias
de atuagdo, de forma a contribuir para o crescimento do setor
agropecudrio, a produgao de alimentos e a geragao de renda para o Pais.
Merece destaque:

a. a publicac¢do dos normativos das linhas de crédito e dos encargos

financeiros para o tomador final do crédito, por meio de Resolugdes
do Conselho Monetario Nacional; [...][grifo adicionado]

Ademais, nessa mesma resposta, a p. 166 do Laudo, é explicado o seguinte,
conforme extraido do DOC 132, encaminhado pela STN:
De outra parte, a Lei n® 4.829, de 5 de novembro de 1965, atribui ao

Conselho Monetério Nacional- CMN a competéncia para disciplinar o
crédito rural no pais:

Senado Federal — Praga dos Trés Poderes — CEP 70165-900 — Brasilia DF
36 de 125



SENADO FEDERAL COMO ORGAO JUDICIARIO
Junta Pericial designada no dmbito da Comissao Especial do Impeachment 2016

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

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

II- diretrizes e instrugoes relacionadas com a aplicagdo e controle do crédito
rural;

III- critérios seletivos e de prioridade para a distribuicdo do crédito rural;

IV-fixagio e ampliagio dos programas de crédito rural, abrangendo todas as
formas de suplementagio de recursos, inclusive refinanciamento. ”

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

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

Art. 14. Os térmos, prazos, juros e demais condigdes das operacoes de
crédito rural, sob quaisquer de suas modalidades, serdo estabelecidos
pelo Conselho Monetario Nacional, observadas as disposicoes legais
especificas, ndo expressamente revogadas pela presente Lei, inclusive
o favorecimento previsto no art. 4 inciso IX, da Lei n® 4.595, de 31 de
dezembro de 1964, ficando revogado o art. 42 do Decreto-lei n® 2.611, de
20 de setembro de 1940. [grifo adicionado]

Assim, embora o termo “mais afetam” contido no questionamento nao seja de
interpretagao objetiva, esclarece-se que, relativamente ao Plano Safra, a disciplina
do CMN mais relevante no que tange ao aspecto financeiro ¢ a defini¢ao da taxa
de juro que sera suportada pelo tomador final do crédito.

Logo, ao fixar a taxa de juro ao tomador do crédito, indiretamente o CMN afeta a
equalizacao devida, ja que esta ¢ “limitada ao diferencial de taxas entre o custo de
captacdo de recursos, acrescido dos custos administrativos e tributarios, e os
encargos cobrados do tomador final do crédito” (art. 2° caput, da Portaria MF n®
315/2014; art. 28, caput, da Portaria MF n® 517/2014; art. 2°, caput, da Portaria MF n®
419/2015; e art. 2°, caput, da Portaria MF n® 915/2015).
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3.3.

DOS ESCLARECIMENTOS SOLICITADOS PELA EXMA. SRA.
SENADORA VANESSA GRAZZIOTIN

3.

3.1.

Neste item 3, o Laudo, ao se referir ao total de cada decreto como incompativel
com a meta de resultado, diverge do proprio Parecer aprovado pelo Plendrio do
Senado Federal, que se restringiu a parcelas dos créditos. Logo, precisam ser
esclarecidos:

Quais as parcelas de cada crédito que teriam impactado a meta de resultado
primario fixada para o exercicio;

Inicialmente, importa esclarecer que a mencgao que se fez ao total de cada decreto,
no 3° e no ultimo paragrafo do item 3 do Laudo Pericial (pp. 18-19 do DOC 144), é
apenas referencial, para que se pudesse identificar sobre quais decretos se falava
naquele momento, visto que esses decretos nao receberam numeragao. Dessa
forma, a parcela do valor do crédito que é incompativel com a meta de resultado
nao corresponde ao total de cada decreto, conforme foi demonstrado nos
paragrafos de resposta ao Quesito 7 da Acusacao (p. 27 do DOC 144).

A Tabela 5 indica a parcela de impacto de cada decreto.

Tabela 5: Origem dos Recursos indicados nos Decretos de suplementagao
R$1,00

Fonte dos Recursos Aplicagao

Parcela de
Crédito | Superavit | Excesso de SAlon Sonantd Lot Desp Desp Impacto

it (AT e ko B speasl| EDERpSSRER| P Crbdito S8 | 5 ilin | Flaanciteg. | Biseal
Primarias | Financeiras
20/07/15] 666.186.440| 594.113.666 | 441.088.922 : 1.701.389.028 | 1.698.029.610 | 3.359.418 |1.256.940.684
20/07/15 : 365726 | 29.437.106 | 120000 | 29922832 | 29802832 | 120.000 365.726
20/08/15| 231.412.685 262.173.117 | 106.683.043 = 600.268.845 | 600.268.845 : 493.585.802
20/08/15| 1.370.419 ; 37.000.000 [55.199.212.150| 55.237.582.569 | 37.000.000 |55.200.582.569 -
Total | 898.969.544 856.652.509 | 614.209.07155.199.332.150| 57.569.163.274 | 2.365.101.287 |55.204.061.987|1.750.892.216,

Fonte: elaboragio propria

3.2.

Se, quando da possivel execuc¢do, o alegado impacto constatado pelo Laudo
poderia ser compensado, por exemplo, pela inexecucio de outras programacoes;

De acordo com o Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Puiblico™, item 4.5.
as etapas da despesa publica consistem em: planejamento e execugao, esta tltima

4 STN. Secretaria do Tesouro Nacional. Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Piiblico. 6. ed., p. 211. Disponivel
em: <http://www.tesouro.fazenda.gov.br/-/mcasp>. Acesso em: 30 jun. 2016
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composta pelo empenho, liquidagao e pagamento.

As programacdes inserem-se na etapa do planejamento da despesa orcamentaria
e se consolidam com a autorizagdo concedida pela LOA ou pelos decretos de
créditos adicionais.
O processo da fixagdo da despesa orcamentaria é concluido com a
autorizacdo dada pelo poder legislativo por meio da lei orcamentaria

anual, ressalvadas as eventuais aberturas de créditos adicionais no
decorrer da vigéncia do orcamento. '3

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

Na execucao da despesa ocorre o empenho, a liquidacao e o pagamento das
programagoes que permaneceram ativas no orcamento, nao sendo aplicavel, nesse
momento, a reprogramacao das agoes orcamentarias.

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

3.3. Se, na eventualidade de ter ocorrido o impacto na meta, haveria cominacao legal
nas leis penais ou administrativas em razao desse fato;

Carvalho Pinto esclarece que:

As metas fiscais ndo sdo regras juridicas propriamente ditas, a serem
cumpridas em quaisquer circunstdncias. Sdo parametros de
planejamento e transparéncia, a serem observados na elaboragao da lei
or¢amentaria anual e na execugdo or¢amentaria. |...]

[...] As metas sdo indispensaveis, por outro lado, para dar racionalidade
ao orcamento, vinculando-o a um planejamento fiscal de longo prazo.
Elas evidenciam a andlise que deve orientar a elaboracdo da lei
or¢amentaria, que “fixa a despesa” (art. 165, § 8%, da Constituicao), ou
seja, autoriza o gasto ptiblico. Essa é a regra juridica propriamente dita,
cuja violagdo caracteriza crime de responsabilidade (art. 85, VI, da
Constituicao Federal). Na auséncia dessa vinculagao, a divida publica
pode sair do controle, 0 que comprometeria ndo apenas a credibilidade
do Pais no mercado financeiro internacional, mas principalmente a

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

Nesse sentido, a Lei n® 10.028, de 19 de outubro de 2000, em seu art. 5° tipifica
como infragao administrativa a apresentagao de lei de diretrizes orcamentarias que
nao contenha as metas fiscais na forma da lei:

Art. 5¢ Constitui infra¢io administrativa contra as leis de financas

publicas:

I - deixar de divulgar ou de enviar ao Poder Legislativo e ao Tribunal

de Contas o relatério de gestao fiscal, nos prazos e condigoes
estabelecidos em lei;

II — propor lei de diretrizes orcamentarias anual que nado contenha as
metas fiscais na forma da lei;

III — deixar de expedir ato determinando limitacdo de empenho e
movimentacgao financeira, nos casos e condigoes estabelecidos em lei;

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

§ 1e A infracdo prevista neste artigo € punida com multa de trinta por
cento dos vencimentos anuais do agente que lhe der causa, sendo o
pagamento da multa de sua responsabilidade pessoal.

§ 20 A infracdo a que se refere este artigo serd processada e julgada pelo
Tribunal de Contas a que competir a fiscaliza¢do contabil, financeira e
orcamentdria da pessoa juridica de direito ptiblico envolvida

No que diz respeito ao cumprimento da LOA/2015, reputa-se como nao autorizado
o decreto que nao guarda compatibilidade com a obtengao da meta de resultado
primério estabelecida para o exercicio de 2015. Assim, na hipétese de ocorréncia
de impacto negativo na meta, restaria configurada hipotese de infringéncia ao art.
359-D do Decreto-Lei n® 2.848, de 7 de dezembro de 1940 (Codigo Penal):

Art. 22 O Titulo XI do Decreto-Lei n® 2.848, de 1940, passa a vigorar
acrescido do seguinte capitulo e artigos:

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

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

16 PINTO, Victor Carvalho. Qual é o wvalor juridico das metas fiscais? O caso da LDO 2014. Disponivel em<
http://www.brasil-economia-governo.org.br/2015/02/02/qual-e-o-valor-juridico-das-metas-fiscais-o-caso-da-ldo-
2014/>. Acesso em 30 jun, 2016.
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3.4. Se ha a geracdo de despesa prevista no art. 15 da LRF com a mera edi¢ao de um
decreto de suplementacdo orcamentaria, tendo em vista o disposto no inciso II
do art. 35 da Lei n® 4.320, de 1964;

No que tange a possivel afronta ao art. 15 da LRF, transcrevem-se os dispositivos
correlatos:
Art. 15. Serdo consideradas ndo autorizadas, irregulares e lesivas ao

patrimonio publico a geracao de despesa ou assungio de obrigagio que
nao atendam o disposto nos arts. 16 e 17.

Art. 16. A criagdo, expansao ou aperfeicoamento de agdo
governamental que acarrete aumento da despesa sera acompanhado
de:

[.]

IT - declaragdo do ordenador da despesa de que o aumento tem
adequagdo or¢amentdria e financeira com a lei or¢amentaria anual e
compatibilidade com o plano plurianual e com a lei de diretrizes
or¢camentarias.

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

(-]

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

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

II - as despesas néle legalmente empenhadas.

A Lei 4.320/1964 definiu crédito suplementar como aquele destinado a reforco da
dotagdo orcamentaria. Ao mesmo tempo, o art. 35 da referida lei considerou
pertencentes ao exercicio financeiro as despesas nele legalmente empenhadas.
Dessa forma, no momento da edicao do decreto de crédito suplementar, ocorre a
ampliacdo da dotagdo orcamentéria, ndo havendo geracao de despesa. Se a
dotagdo autorizada nao for objeto de contingenciamento, a sua execugao gerara
despesa, consubstanciada pela emissao do empenho. Frise-se que, nessa situagao,
o impacto sobre a meta de resultado primario ocorrera no momento do pagamento
da despesa.
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3.5. Se a mera edicdo do decreto poderia impactar a obtencao da meta de resultado
do exercicio financeiro, tendo em vista o mesmo dispositivo da Lei n® 4.320, de
1964;

Conforme explanado na parte inicial da resposta ao Quesito 22 da Defesa (p. 119
do DOC 144), a edigdo do decreto de crédito suplementar amplia a programacao
orcamentaria no momento da sua edi¢do, que se incorpora a programagao
constante da dotagéao inicial autorizada pela LOA. As dotagbes consignadas nesse
decreto passam a representar autorizacao de despesas validas para o exercicio
financeiro do or¢camento a que se referem.

Nesse ponto, cabe diferenciar impacto sobre a obtengao da meta, que se efetiva no
momento da edi¢dao do crédito suplementar, daquele outro impacto real, que se
verifica no momento do pagamento da despesa. O primeiro pressiona a obtencao
do resultado primario fixado pela LDO, na medida em que amplia a autorizacao
para a despesa. O segundo s6 se consolida com o efetivo pagamento da despesa
que fora previamente autorizada.

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

A SOF encaminhou aos autos o Oficio n? 34826/2016-MP (DOC 089), esclarecendo
sobre 0 momento em que se verifica o impacto na apuragao do resultado primario:

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

A incidéncia do inciso 11, art. 35, da Lei 4.320/1964, guarda relacao com o momento
do empenho e, portanto, ndo tem ligagcdo com a obtencao da meta de resultado
primario, que se opera no nivel do efetivo pagamento das despesas.
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3.6. Se, ao considerar a mera abertura de um crédito como impactante na meta de
resultado, ndo deveria por simetria considerar no calculo o montante de restos a
pagar e a totalidade da despesa autorizada na lei orcamentaria e nos créditos
abertos e reabertos;

A mera abertura do crédito suplementar, se consignar despesas primarias nao
cobertas por anulacao de dotages do proprio orcamento, tem impacto na meta de
resultado e, justamente por essa razao, subordina-se aos comandos do art. 4° da
LOA/2015, que determina a observancia de compatibilidade com a obtencédo dessa
meta.

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

restos a pagar e a restituicao de recursos de terceiros, que tém reflexos
na programacao financeira, mas ndo na or¢camentaria.

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

Art. 82 Até trinta dias apds a publicagdo dos or¢amentos, nos termos em

que dispuser a lei de diretrizes orcamentarias e observado o disposto

na alinea ¢ do inciso I do art. 4¢, o Poder Executivo estabelecera a

programagao financeira e o cronograma de execucao mensal de
desembolso.

A STN ¢ o 6rgao responsavel por essa programacao e, ao elaborar os limites de
movimentagdo financeira, realiza novo controle sobre o atingimento da meta fiscal:
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O Decreto de Programagéo Financeira tem por objetivo compatibilizar
arealizacdo da receita e a execugao da despesa, observando-se as metas
de resultado primario estabelecidas, fixando limites para a
movimentagdo e empenho e para o pagamento das despesas dos
grupos "outras despesas correntes”, "investimento" e “inversdes
financeiras" dos érgaos do Poder Executivo e respectivos restos a pagar
de exercicios anteriores.'?

Sao duas agdes de controle que se completam: uma orcamentaria e outra
financeira. E durante o exercicio financeiro, as projecoes de receitas e de despesas
podem ser revistas, pressupondo a adequagao da programacao financeira.

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

Art. 39. Os projetos de lei relativos a créditos suplementares e especiais
serdo encaminhados pelo Poder

Executivo ao Congresso Nacional, também em meio magnético,
preferencialmente de forma consolidada de acordo com as areas
tematicas definidas no art. 26 da Resolugédo no 1, de 2006-CN, ajustadas
a reformas administrativas supervenientes, e por Poder.

(-]

§ 40 As exposicdes de motivos as quais se refere o § 3o, relativas a
projetos de lei de créditos suplementares e especiais destinados ao
atendimento de despesas primarias, deverdo conter justificativa de que
a realizacao das despesas objeto desses créditos nao afeta a obtencgao
do resultado primario anual previsto nesta Lei. (grifo adicionado).

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

Além do mais, a dotagdo or¢amentaria ndo demanda apenas execugao financeira.
A autorizacao de despesa insere-se numa programacao abrangente, deflagrando

s://www.tesouro.fazenda.gov.br/decreto-de-programacao-financeira>. Acesso: 30 jun. 2016.

17 Disponivel em: <ht
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acbes administrativas preparatdrias para que se possa dar efetividade a agdo
planejada, as quais consomem recursos. Nessa linha de agdo, todo esforgo
converge para a execugdo da despesa que, se frustrada, compromete todos os
processos ja despendidos. Assim, a autorizagao consignada no decreto de crédito
suplementar pressiona a obtencdo de resultado primario, porque a dotagao
autorizada deflagra atividades nos 6rgaos solicitantes dos créditos que demandam
recursos financeiros para a sua completude.

% 5

Qual a finalidade de fazer impactar no calculo da meta de resultado
programacoes que sequer é possivel afirmar que serdo executadas e que, se o
forem, obedecerao o limite de contingenciamento.

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

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

§ 12 A responsabilidade na gestdo fiscal pressupde a agdo planejada e
transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de
afetar o equilibrio das contas ptiblicas, mediante o cumprimento de
metas de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e
condigbes no que tange a rentincia de receita, geracdo de despesas com
pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada e
mobilidria, operages de crédito, inclusive por antecipacdo de receita,
concessao de garantia e inscri¢ao em Restos a Pagar.
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Neste item 6, o Laudo afirma que a Lei n® 13.199/2015, decorrente do PLN 5/2015,
entrou em vigor apenas em 03/12/2015, mas teria deixado implicita a ideia que a
meta valeria apenas para o final do exercicio. Logo, precisa ser esclarecida se:

. A meta aprovada por meio da citada Lei é a meta valida para o exercicio de 2015
ou para apenas parte dele, citando o amparo legal;

O PLN 5/2015 foi convertido na Lein? 13.199, de 3 de dezembro de 2015. O art. 1°
dessa lei promoveu alteracao na LDO/2015 (Lei n® 13.080, de 2 de janeiro de 2015,
nos seguintes termos:

Art. To A Lei no 13.080, de 2 de janeiro de 2015, passa a vigorar com as
seguintes alteragoes:

“Art. 20 A aprovacdo do Projeto de Lei Orcamentaria de 2015 e a
execugao da referida Lei deverdo ser compativeis com a obtencdo de
resultado primario deficitario, para o setor ptblico consolidado néao
financeiro, de R$ 48.908.400.000,00 (quarenta e oito bilhdes, novecentos
e oito milhGes e quatrocentos mil reais), sendo déficit primario de R$
51.824.400.000,00 (cinquenta e um bilhoes, oitocentos e vinte e quatro
milhdes e quatrocentos mil reais) para os Orcamentos Fiscal e da
Seguridade Social e de R$ 0,00 (zero real) para o Programa de
Dispéndios Globais, conforme demonstrado no Anexo de Metas Fiscais
constante do Anexo IV,

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

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

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

No ordenamento juridico brasileiro, o regramento sobre a cogéncia das
leis consta da Lei de Introducdo as Normas de Direito Brasileiro
(Decreto-Lei n® 4.657, de 4 de setembro de 1942 - LINDB), que, no caput
de seu art. 1% consigna que “[s]alvo disposicao contraria, a lei comeca
a vigorar em todo o pais quarenta e cinco dias depois de oficialmente
publicada”.

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

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

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

Dessa maneira, os Decretos de limitagdo de empenho e movimentagédo
financeira, que visam a conformar a despesa primaria discricionaria as
metas de resultados primario e nominal, devem observar as metas
efetivamente estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, ou seja, devem
se pautar pelas metas entdo vigentes. E os fundamentos para tal sdo
dois: primeiro, porque a alteragdo ainda em tramita¢do nio possui forga
cogente, nos termos da LINDB; segundo, porque o principio
constitucional da legalidade impde a4 Administracdo a observancia
estrita do ordenamento juridico posto, vigente.

Assim, pelos elementos expostos, a meta estabelecida para 2015 nao ¢ valida
somente para o final do exercicio, mas os novos valores s6 tém aplicagao a partir
da vigéncia da Lei n® 13.199/2015.

6.2. As metas de resultado estabelecidas no Anexo a que se refere o art. 9° da LRF é
anual;

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

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

Mais adiante no mesmo anexo, a Tabela intitulada “ Anexo IV.1.a — Anexo de Metas
Anuais 2015 a 2017” expressa valores anuais.
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6.3. O alcance da meta de resultado é uma “obrigacio” ou se a meta constitui-se em
diretriz para a gestao dos recursos publicos.

O art. 31, § 1% inciso II, da LRF, imputa responsabilidade objetiva para o gestor
publico, na hipdtese que menciona:
Art. 31. Se a divida consolidada de um ente da Federagdo ultrapassar o
respectivo limite ao final de um quadrimestre, devera ser a ele
reconduzida até o término dos trés subseqiientes, reduzindo o
excedente em pelo menos 25% (vinte e cinco por cento) no primeiro.

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

I - estara proibido de realizar operacado de crédito interna ou externa,
inclusive por antecipacdo de receita, ressalvado o refinanciamento do
principal atualizado da divida mobiliaria;

II - obtera resultado primario necessario a reconducao da divida ao
limite, promovendo, entre outras medidas, limitagdo de empenho, na
forma do art. 92,

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

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

Art. 40 A lei de diretrizes orcamentarias atendera o disposto no § 2° do
art. 165 da Constituicio e:

§ 22 O Anexo conterd, ainda:

[..]

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

Os parametros que balizam a fixacdo das metas de resultado primario,
notadamente aqueles constantes dos Anexos Il e IV.1 da LDO, nao sao de dominio
absoluto do governo. Como exemplo, destacam-se as projecbes de demanda
interna, a ampliagdo da oferta pelo crescimento da agropecuaria, a produgao
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industrial e o resultado da balanca comercial. Todos esses fatores dependem do
setor externo e recebem o impacto do recrudescimento da crise financeira
internacional, desaceleracao econdmica de paises da area do Euro e pressao sobre
a demanda de commodities.

Nao obstante todo esse cenario, prepondera sobre a gestao dos recursos publicos
um sistema de principios e comandos que visa ao atingimento das metas de
resultado. Dentre eles, por exemplo, o art. 9° da LRF:
Art. 92 Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizacao da receita
podera nao comportar o cumprimento das metas de resultado primario
ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o
Ministério Publico promoverdo, por ato proprio e nos montantes
necessdrios, nos trinta dias subseqiientes, limitagio de empenho e
movimentagao financeira, segundo os critérios fixados pela lei de
diretrizes orgamentarias.

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

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

(-]

[II - deixar de expedir ato determinando limitagio de empenho e
movimentagao financeira, nos casos e condi¢oes estabelecidos em lei;

Pelos elementos em evidéncia, conclui-se que as metas de resultado, pela sua
caracteristica prospectiva, conquanto sujeitem-se as oscilagbes dos fatores
macroecondmicos que balizam o seu valor, ndo significam apenas uma figura
simbdlica, dissociada dos objetivos que devem ser perseguidos pela gestao
publica; ao revés, essas metas consignam verdadeiros objetivos que devem ser
perseverados durante toda a execugdo or¢amentéria e financeira, impondo ao
gestor o dever de adotar as agdes necessarias para o seu atingimento, nos termos
dos comandos da LRF e da LDO.

O Laudo afirma, nos itens 7 e 8, que a Senhora Presidente da Republica nio
aguardou a aprovagio do PLN 5/2015, para aprovar os decretos de
suplementac¢ao. Em decorréncia, a meta de resultado fiscal teria sido afetada em
R$ 1,75 bilhdo, pela mera abertura dos decretos. Mas precisam ser esclarecidos:
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ZL.

Como a mera abertura de um crédito poderia afetar a meta de resultado primaria
fixada para o exercicio, se, de acordo com ao art. 34 da Lei n® 4.320, de 1964,
somente pertence ao exercicio as despesas nele legalmente empenhadas;

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

Observando-se essa metodologia, por exemplo, no Relatério de Avaliacdo de
Receitas e Despesas Primarias do 2° Bimestre de 2015 (fls. 565 a 605 do Anexo I do
DOC 050), percebe-se que qualquer alteragdo na projecao das receitas e das
despesas primarias, ou ainda, em ambas, tem efeito no atingimento da meta e
passa a demandar contingenciamento de igual valor para que as proje¢bes nao se
afastem da meta fixada. A Tabela 33 do Laudo Pericial traz essa demonstracao (p.
124 do DOC 144).

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

pagamento.

T

Como a mera abertura de um crédito poderia afetar a meta de resultado
primario, se é a partir da aprovacdo ou alteracdo dos orcamentos, através da
execucdo, que a meta é aferida;

A abertura de um crédito suplementar pressiona o atingimento da meta de
resultado primario, porque amplia a dotagdo orcamentaria, autorizando maior
nivel de despesas. A precaugdo insculpida no art. 4° da LOA/2015 requer a
compatibilidade com a obtencdo da meta de resultado primario fixada para o
exercicio de 2015, para que a suplementagao nao venha a comprometer justamente
o atingimento dessa meta.
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O impacto na meta de resultado primario passa por dois momentos, como foi
demonstrado no Laudo Pericial (p. 212 do DOC 144). No primeiro, o foco é
orcamentario, relacionado a autorizacao para a realizagao dos gastos, que se opera
pela suplementagao e, nesse momento, afere-se a compatibilidade com a meta
fixada. No segundo, opera-se o impacto real sobre a meta, com a execugao das
despesas autorizadas, pelo seu pagamento.

Se a meta de resultado primario é extraida da compilacao das receitas e despesas
primarias aprovadas no or¢amento, afigura-se aplicivel a mensuragao do nivel de
compatibilidade da suplementagao das despesas com essa meta, no momento da
sua autorizac¢do, que no caso em comento, se deu na publicacao dos decretos. Nao
se afiguraria defensavel mensurar a compatibilidade da suplementacao somente
na execucao da respectiva despesa, visto que, re realizado o pagamento, o ato
restaria consolidado e compativel ou ndo, a meta seria afetada.

7.3

Quais despesas e receitas estariam sendo consideradas pelo Laudo na apuragiao
da meta de resultado fixada para o exercicio, tendo em vista que o art. 9° da LRF
exige que se leve em consideracdo a “realizacdo da receita”, mas ndo estimativa;

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

O art. 92 da LRF, ao revés do que afirma o item, tem conotaca@o prospectiva. Se de
um lado esse artigo faz referéncia a a realizagao da receita, do outro afirma que
essa realizacdo podera nao comportar o cumprimento das metas. Essa tiltima
assertiva denota um quadro de tendéncia que nao se opera somente com a
realizagdo, mas também com a prospeccao, pela comparagao entre a receita
realizada e aquela que fora projetada, conforme mostra o item 35 do Relatdrio de
Avaliacdo de Receitas e Despesas Primarias do 32 bimestre, publicado pela SOF.

Nao se pode desconsiderar o fato de que o comportamento da arrecadacéao e a
realizagao da despesa permeiam a execugao do or¢amento, mas, salvo os casos em
que ocorre proposta de alteragdo da meta, o que se busca € o atingimento da meta
fixada. Para tanto, os Relatorios de Avaliacdo de Receitas e Despesas Primarias,
durante a execugdo, vao ajustando as projegbes de forma a alinhar o
comportamento das receitas e despesas primarias aquela meta fixada. Nesse
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contexto, ndo se pode afirmar que o art. 9° da LRF reporta-se unicamente a
realizacdo da receita, desconsiderando, para fins de contingenciamento, a
estimativa de arrecadacao das receitas. Além disso, a meta fixada resulta do
balanceamento entre as receitas e despesas primarias e ndo é influenciada
unicamente pela consideracao da receita.

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

7.4,

Se essa constatacdo preliminar, de que a meta de resultado fiscal teria sido
afetada em R$ 1,75 bilhdo, se configurou no encerramento no exercicio, quando
a meta foi aferida em definitivo.

Como se demonstrou na resposta ao Quesito 09 da Acusagao (pp. 28-35 do DOC
144), a Junta ndo logrou obter, junto aos 6rgaos do Poder Executivo, a informagao
de que necessitava para responder a esse quesito em sua completude.

A complexidade do tema reside no fato de que a dotagao suplementar se agrega a
dotacao inicial, integrando-se a programacdo orcamentdaria pertinente. Nao se
executa a dotacao inicial ou a dotagao constante do ato de suplementacao; o que
se executa é a dotagao autorizada pela programacao orcamentaria, composta pela
soma indissociavel da dotac@o inicial e da suplementagéo.

Ainda assim, de forma artesanal, seria possivel proceder a andlise da execucao de
cada acao orcamentdria suplementada, para aferir o montante e o0 momento de
impacto sobre a meta de resultado primario. Contudo, como foi explicitado no
Laudo Pericial, essa investigacao, embora teoricamente possivel, demandaria um
tempo incompativel com o cronograma estabelecido para os trabalhos desta Junta,
sendo a SOF, como apontado alhures, o 6rgao com melhores condi¢oes de prover
essa informacao.

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

Ademais, o objeto da dentincia ndo se circunscreve ao impacto dos decretos
suplementares na sua execu¢ao, mas no momento da sua edi¢do, por afronta a
compatibilidade exigida pelo art. 4° da LOA/2015.
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- 5

Neste item, o Laudo entendeu por bem investigar a execu¢ao dos créditos, para
concluir pelo impacto na obten¢do da meta de resultado fixada para o exercicio de
2015. No entanto, resolveu analisar exclusivamente a execucao da parcela
programatica decorrente dos decretos, entendendo que qualquer parcela executada
ja demonstraria o impacto na meta. Por isso, precisam ser clarificados se:

E necessiria a investigacdo da execucdo dos gastos, tendo em vista que a
Denfincia n® 1/2016 se limita a acusar que apenas a “abertura” dos créditos, ou
seja a edigao dos decretos, seria incompativel com a obtengio da meta de
resultado fixada para o exercicio;

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

Como dito na resposta ao item 7.4. acima, a Junta nao obteve os dados suficientes
para responder aos quesitos mencionados de forma completa, a despeito de ter
solicitado as informagoes pelo Oficio n® 096/2016 — CEIL Sem essas informagoes e
com prazos prementes, nao haveria tempo habil para a investigagao
individualizada de cada acao suplementada dos decretos, conforme foi exposto no
Laudo Pericial (p. 30 do DOC 144), uma vez que na hipdtese em que ha mais de
uma suplementagao, é imprescindivel conhecer a ordem cronoldgica de cada um
dos créditos suplementares, em cada uma das programagdes. Além disso, a
avaliagao precisa da execucgao da dotagao suplementar (excluida a dotagao inicial
e outras suplementactes) exige a analise da programacao detalhada por grupo de
natureza de despesa, fonte de recursos, modalidade de aplicagao, subtitulo, entre
outros classificadores das programagoes orgamentarias.

Assim, 0 exercicio para avaliar a execugdo de uma parcela suplementada para
demonstrar 0 impacto na meta da respectiva acao nao teve o condao de restringir
o alcance da analise, mas tao somente demonstrar que, além de causar impacto na
obtencao da meta de resultado primario, sob a Otica orgamentaria, o crédito
suplementar daquela agdo também causou impacto na meta realizada ao final do
exercicio de 2015. Esse exercicio veio reforgar o entendimento que a suplementagao
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de despesas, por decretos de créditos suplementares, pressiona o atingimento da
meta na sua edicdo e, se executada, causa efeito real na meta ao final do exercicio.

9.2. a eventual execucao das programacoes decorrentes dos decretos poderia ter sido
compensada pela inexecucao de outras programacdes;

De acordo com o Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Pablico’, item 4.5.
as etapas da despesa puiblica consistem em: planejamento e execucao, esta tiltima
composta pelo empenho, liquidagdo e pagamento.

As programagoes inserem-se na etapa do planejamento da despesa or¢amentaria
e se consolidam com a autorizacdo concedida pela LOA ou pelos decretos de
créditos adicionais.
O processo da fixacdo da despesa orcamentaria é concluido com a
autorizacdo dada pelo poder legislativo por meio da lei orcamentaria
anual, ressalvadas as eventuais aberturas de créditos adicionais no
decorrer da vigéncia do or¢amento.

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

Na execucao da despesa ocorre o empenho, a liquidacao e o pagamento das
programagoes que permaneceram ativas no orcamento, nao sendo aplicavel, nesse
momento, a reprogramacao das agdes or¢amentarias.

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

9.3. em sendo a execucdo total das despesas discricionarias inferior aos montantes
autorizados originariamente na LOA 2015, seria correto afirmar que, ainda que
parcela dos decretos tenha sido executada, tal execucio teria sido compensada
pela inexecucao de outras despesas;

A avaliagdo acerca de eventual compensacdo fiscal na execucdo das acdes
or¢amentarias listadas demandaria investigar se a subexecucdo de uma agao

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

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

Por outro lado, o item nao deixou claro se a execugao total das despesas
discricionarias se refere a execugao or¢amentaria, que se relaciona com o valor
empenhado, ou a execugao financeira, que se efetiva com o pagamento da despesa.

9.4.

a execucao € determinada pela Presidente da Republica, ou se a
responsabilidade desta Autoridade se limita a editar cada decreto;

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

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

§ 1° Ordenador de despesas é tdda e qualquer autoridade de cujos atos
resultarem emissio de empenho, autorizagio de pagamento,
suprimento ou dispéndio de recursos da Unidao ou pela qual esta
responda,

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

Ainda, nos termos do art. 58 da Lei n® 4.320, de 17 de margo de 1964, o empenho
cria obrigagao de pagamento:

Art. 58. O empenho de despesa é o ato emanado de autoridade
competente que cria para o Estado obrigacao de pagamento pendente
ou nao de implemento de condigao.

Nos termos do art. 62 da mesma lei, 0 pagamento da despesa depende da regular
liquidagao e devida ordenacao.

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

Art. 43. A ordem de pagamento serd dada em documento préprio,

assinado pelo ordenador da despesa e pelo agente responséavel pelo

setor financeiro.
Dessa forma, a execugao or¢amentaria das agdes suplementadas pelos decretos em
anadlise efetiva-se pela emissdo do empenho e a execugao financeira, pela regular
liquidagdo e pagamento da despesa, todos esses atos atribuidos ao ordenador de
despesa, ndao havendo 6bices para que a Exma. Sra. Presidente da Republica atue
nessa condi¢do, no ambito dos érgaos sob sua titularidade.

Nos documentos em exame por esta Junta Pericial, ndo foram identificados
documentos legais que pudessem restringir a responsabilidade da Exma. Sra.
Presidente da Repuiblica unicamente a edigdo dos decretos, vedando-lhe a atuagao
como ordenadora de despesas, mas também nao foi localizado ato presidencial de
emissdo de empenho, autorizagdo de pagamento, suprimento ou dispéndio de
recursos da Unido nas programacdes examinadas decorrentes dos decretos.

9.5,

o calculo de meta em qualquer fracao do exercicio representa a meta de resultado
do exercicio;

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

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

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

b) soma dos itens de receita e despesa.

O primeiro critério, chamado “abaixo da linha”, é calculado pelo Bacen
e considerado o resultado oficial por fornecer também o nivel de
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endividamento final obtido com a geragao do superavit/déficit
primario.
O segundo, denominado “acima da linha”, é acompanhado pela

Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda (STN/MF) e
pela Secretaria de Or¢amento Federal do Ministério do Planejamento,

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

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

Art. 92 Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizagao da receita
podera ndo comportar o cumprimento das metas de resultado primario
ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o
Ministério Publico promoverao, por ato préprio e nos montantes
necessarios, nos trinta dias subseqiientes, limitacio de empenho e
movimentagao financeira, segundo os critérios fixados pela lei de
diretrizes orcamentarias.

[--]

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

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

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

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

O resultado priméario apurado por quadrimestre representa a diferenga obtida
entre as receitas e despesas primarias naquele periodo de referéncia, nao
representando o resultado do exercicio, que s6 é apurado apés o ultimo
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quadrimestre. Em relacdo ao exercicio de 2015, o Relatério de Avaliacio do
Cumprimento das Metas Fiscais do 3? quadrimestre, publicado em fevereiro de
2016, trouxe o resultado primario do exercicio de 2015".

9.6.

se 0 ato do Chefe do Poder Executivo se limita a abertura do crédito e se para a
execucao da despesa existem regras proprias a serem cumpridas pelos
respectivos gestores.

A limitagao do ato do Chefe do Poder Executivo foi abordada na resposta ao item
9.4. acima. O tema seguinte do item, que versa sobre as regras proprias a serem
cumpridas pelos respectivos gestores, escapa do escopo do presente trabalho
pericial, que ndo procedeu andlise na execugao das despesas que foram
suplementadas pelos decretos suplementares, para aferir a sua regularidade.

13. Neste item, o Laudo atesta o custo total dos juros decorrentes dos passivos pagos

pelo Tesouro ao Banco do Brasil em 2015, que teria chegado a cifra de R$ 450,6
milhdes. Mas faltou esclarecer se:

13.1. teria havido, por igual, custos decorrentes financeiros do atraso de pagamento

de outras despesas, bem assim custos sociais relevantes, inclusive a
possibilidade de paralizacdo da prestacio de determinados servicos puiblicos,
caso o Tesouro tivesse pago oportunamente os passivos junto ao BB.

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

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

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

¥Disponivel em <https://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/446753/DPF_Relatorio_Meta_Fiscal_
Quad3_ 2015/d13f654a-ece1-43e0-a637-d 19f1a3e58f0>. Acesso em: 30 jun. 2016.
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e repasses nao realizados ou realizados com atrasos pelo Tesouro Nacional
ao Banco do Brasil, relativos a equalizacao de taxas de juros referentes ao
Plano Safra, no exercicio de 2015.

Conforme exposicao no item 2.4 do Laudo Pericial, alguns quesitos foram
rejeitados em face da formulagao de questionamentos de carater subjetivo ou que
extrapolavam os estreitos limites da Dentincia. Foi o caso do Quesito 23 da
Acusacao, abaixo transcrito:

23) Quais foram os maiores beneficiados pela postergacao de

pagamentos as institui¢oes financeiras federais referentes a execucao de
politicas e programas de governo?

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

Na parte “4. Das Conclusdes” do Laudo Pericial, sdo os seguintes os esclarecimentos
requeridos:

I - Quanto ao item “4.1. Dos Decretos de Crédito Suplementar”:

1. Neste item, a Junta concluiu que o art. 4* da LOA 2015 nao faz mencio a
“compatibilidade” entre os Decretos e a programacdo financeira, mas sim
daqueles com a programacao orcamentaria. Assim, requeiro sejam esclarecidos:

1.1. Se a “obtencdo da meta de resultado primario estabelecida para o exercicio
financeiro de 2015”, prevista no caput, é realizada pelo seu aspecto orcamentario
ou pelo seu aspecto financeiro;

A SOF encaminhou aos autos o Oficio n® 34826/2016-MP (DOC 089), esclarecendo
sobre 0 momento em que se verifica 0 impacto na apuragao do resultado primario:

2. No que concerne a indagagao constante do item (v) do citado Oficio,
informo que o montante que impacta na apuragio do resultado
primario ¢ aquele apurado no pagamento da despesa, e que o critério
utilizado para apuragdo do cumprimento da meta de resultado
primario é também pagamento da despesa (regime caixa - "acima da
linha"), cuja a responsabilidade é da Secretaria do Tesouro Nacional do
Ministério da Fazenda- STN/MF.
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Dessa forma, verifica-se que o resultado primario é realizado pelo pagamento da
despesa e, portanto, relaciona-se com o aspecto financeiro.

1.2. O momento em que se pode afirmar da obten¢do ou ndo da meta fixada para o
exercicio de 2015;

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

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

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

1.3. Se o resultado fiscal apurado em 2015 considerou alguma despesa apenas
autorizada;

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

2. Aqui, a Junta concluiu que, dos quatro Decretos analisados, trés promoveram
alteragdes "incompativeis" com a obtencdo da meta. Embora mencione o valor
total de cada decreto, ndo estabelece o montante preciso do impacto que cada
um dos trés teria feito na meta e qual o momento que esse impacto ocorre.
Assim, requeiro sejam esclarecidos:

» Disponivel em: <https://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/446753/DPF_Relatorio_Meta_Fiscal
Quad3_2015/d13f654a-ecel-43e0-a637-d19f1a3e58(0>. Acesso: 30 jun. 2016.
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2.1. O significado atribuido pela Junta ao termo "compatibilidade" e quais outros
possiveis significados;

O termo foi empregado em trés paragrafos do item 4.1 do Laudo da Junta Pericial.

1. A estrita redagdo do art. 4° da LOA/2015 nao faz mengdo a
compatibilidade entre os Decretos e a programagio financeira, mas
entre aqueles e a programagao orcamentaria. Os institutos, embora
correlacionados, ndo se confundem. Exemplo disso é o pagamento de
restos a pagar e a restituicdo de recursos de terceiros, que tém reflexos
na programagcao financeira, mas nao na orcamentaria.

2. Nesse cendrio, dos quatro Decretos nao numerados ora em analise,
que abriram crédito suplementar, trés deles promoveram alteracdes na
programacao or¢amentaria incompativeis com a obtencido da meta de
resultado primario vigente a época da edic¢ao dos Decretos. Sdo eles: os
Decretos de 27 de julho de 2015, nos valores de R$ 1.701.389.028,00 e
R$ 29.922.832,00; e o Decreto de 20 de agosto de 2015, no valor de R$
600.268.845,00. [...]

7. Segundo as informacoes apresentadas pela SOF (DOC 121 e seus
anexos), nos processos de formalizacdo dos Decretos ndo houve alerta
de incompatibilidade com a meta fiscal. [...]*!

Nesse contexto, o significado atribuido ao termo “compatibilidade” foi de
observancia dos atos praticados — abertura dos decretos em aprego — aos preceitos
legais e aos principios juridicos incidentes.

Outros possiveis significados extrapolam o escopo desta pericia.

2.2. Considerando que a meta fixada ¢ um montante financeiro preciso, o valor exato
do impacto de cada decreto (na parcela a que se refere o Parecer) na obtencio
dessa meta, quais as demais despesas foram consideradas na apuracdo, o volume
de receitas estimado e o montante da meta (resultado fiscal) ap6s dito impacto,
justificando o calculo;

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

> 28 de julho de 2015: publicacao de dois Decretos nao numerados,
suplementando dotagdes em R$ 1,70 bilhao e R$ 29,92 milhoes, com

A DOC 144, p. 212 e 213.

Senado Federal - Praga dos Trés Poderes — CEP 70165-900 - Brasilia DF
61 de 125



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

efeito fiscal negativo, sobre a programagao orcamentaria, de R$ 1,26
bilhdo e R$ 0,37 milhao, respectivamente. [...]

> 21 de agosto de 2015: publicagdo de dois Decretos ndo numerados,
suplementando dota¢des em R$ 55,24 bilhes e R$ 600,27 milhdes.
A alteragdo na programacdo or¢amentaria decorrente do primeiro
Decreto néao tem efeito fiscal. Entretanto, relativamente ao segundo
Decreto, o efeito fiscal negativo sobre a programacgéo orcamentaria
é de R$ 493,59 milhoes; 2 [...]

A proposito das receitas e despesas consideradas na apuragao do resultado fiscal,
inclusive ap6s o impacto dos Decretos, vale a reproducédo da Tabela 13 do Quesito
28 da Acusacao, que inclui a justificagdo do calculo.

Assim, considerando que a meta prevista para o exercicio de 2015 foi
aquela fixada pela Lei n® 13.199/2015, qual seja, déficit de R$ 118,7
bilhdes para o Governo Federal® — ndo considerados os possiveis
abatimentos constantes do art. 2° da Lei n® LDO/2015, com redacdo
dada pela Lei n® 13.199/2015 -, o Poder Executivo, em seu Relatério de
Avaliagdo do Cumprimento das Metas Fiscais de 2015, assim se
manifestou (fl. 169 do Anexo I1I do DOC 050):

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

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

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

2DOC 144, p. 26.
2 Vide Exposi¢do de Motivos Interministerial EMI n® 00019/2016 MF MP, que enviou a Presidéncia da Reptiblica o
referido Relatério (fl. 210 do Anexo I1T do DOC 050).
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Se considerarmos, contudo, as metas estabelecidas originalmente na Lei
n® 13.080/2015, os impactos fiscais dos Decretos de suplementagao ora
apreciados e as limitagdes de empenho e de movimentagao financeira
efetivadas, o contingenciamento adicional necessario seria conforme
apontado na Tabela 13.

Tabela 13: Resultados Fiscais e contingenciamentos efetivos e necessdrios: exercicio de 2015.

R$ bilhdes
Ttem LOA | 2° Bimestre | 3° Bimestre | 4° Bimestre | 5° Bimestre | Dezeml
Recoita Primaria Liquida 1.223,39 1,158,227 1.111,58 1.111,57 1.056,69 1.056,69
Despesa Obrigatorin 841,75 547,50 858,56 858,84 861,61 561,61
Despesa Discricionari 326,37 255,49 246,89 246,90 246,90 246,90
Resultado Primario (Meta) 55,28 55,28 5,83 5,83 51,52 51,82
Contingenci b - (70,88) (8.,60) 0,0 (11,15) 11,15
Meta vigente 55,28 5528 55,28 55,28 55,28 51,82
Efeitos dos Dec. sup. ™ - = - (1.75) - -
Contingenciamento necessirio (70,88) (58,05) (1.75) {107,10) 107,10
Bl i o SO0 - {49,45) (1,75) (95.95) =

2015.
Notas:

Fonte: R,ellaléﬁos de Avaliacio de Receitas e de Despesas Primirias dos 27, 3¢, 49 ¢ 5° bimestres de 2015 e de dezembro de¢

(1) Efeitos primarios decorrenles da alleragio na programagio orcamentaria realizada pelos Decretos de créditc

suplementar objeto desta pericia.

2.3. As fontes de recursos utilizadas, por decreto, em cada impacto;

As origens dos recursos empregados, por decreto e impacto, constam da Tabela
sem nuimero, denominada “DECRETOS DE SUPLEMENTACAO EDITADOS EM
2015 E CONSTANTES DA DENUNCIA POR CRIME DE RESPONSABILIDADE
(R$)”, do Parecer pela admissibilidade da Dentincia, aprovado, na CEI, em 6 de

maio de 2016.%

Em lugar daquela tabela — ainda com seis decretos, isto €, sem a exclusao dos dois
decretos retirados do objeto da dentincia e com detalhes que dificultariam a
reprodugao — a Tabela 6, elaborada com base nos quatro decretos, sintetiza as
informagdes sobre fontes e aplicagdes de recursos constantes dos decretos.

Tabela 6: Origem dos Recursos indicados nos Pareceres Juridicos

R$1,00
Fonte dos R Apli
= ecu?::celamento Total do e Farcals de
Crédito | Superivit | Excesso de . Despesas Despesas Impacto
2 § -~ | Despesas | Despesas Crédito e . 5 &
Financeiro |Arrecadacaol T 7 ¢ Primarias Financeiras Fiscal
Primérias | Financeiras
20/07/15| 666.186.440| 594.113.666 | 441.088.922 - 1.701.389.028 | 1.698.029.610 3.359.418 |[1.256.940.688
20/07/15 - 365.726 | 29.437.106 120.000 29.922.832 29.802.832 120.000 365.726
20/08/15| 231.412.685| 262.173.117 | 106.683.043 - 600.268.845 600.268.845 - 493.585.802
HDOC 144, p. 67,

# Disponivel em: <http://www.senado.leg.br/atividade/rotinas/materia/getTexto.asp?t=192478&c=PDFé&tp=1>.
Acesso em: 29 jun. 2016. P. 99 (consta17542 no rodapé).
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20/08/15

1.370.419

- 37.000.000 [55.199.212.150{55.237.582.569 | 37.000.000 [55.200.582.569 - |

Total

898.969.544

856.652.509 | 614.209.071 55.199.332.15(1 57.569.163.274 | 2.365.101.287 |55.204.061.987 1.’?50.892.21ﬂ

Fonte: elaboragio prépria

24.0 que diferencia os trés decretos que ndo causariam impacto dos que
pretensamente causariam;

A referéncia a trés decretos que nao causariam impacto desconsidera a restri¢ao
de objeto dos trabalhos da CEI, conforme consta do Laudo Pericial.

Posteriormente, na 13" Reunido da CEI, em 8 de junho de 2016, o
Plenario da Comissao deliberou pela exclusao do objeto da Dentincia
de dois decretos de crédito suplementar, nos termos constantes do
Relatorio do Exmo. Sr. Deputado Jovair Arantes, aprovado na Camara
dos Deputados:

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

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

Entdo, eu acho que a questio ¢ essa.

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

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

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

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

L]

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

As Sr's e os Srs. Senadores que estao de acordo com o Relator permanegam como
estao. (Pausa.)

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

Quanto a diferenciacao apontada pela Junta Pericial, nos quatro decretos objeto de
pericia, vale também a reprodugao parcial do Laudo Pericial, no tocante a resposta
ao Quesito 3 da Acusacao.

Se o art. 4, capul, da LOA/2015 autoriza, tdo somente, a abertura de
créditos suplementares cujas alteragdes promovidas na programacao
or¢amentaria sejam compativeis com a obten¢ao da meta de resultado
primario estabelecida para o exercicio, € de se concluir os trés Decretos
que nado se subsumem a tal regramento nao encontram substrato legal
de validade, ou seja, nao possuem autorizagao legislativa. Esses trés
Decretos, portanto, afrontam o art. 167, inciso V, da CF/88, que veda “a
abertura de crédito suplementar ou especial sem prévia autorizagao
legislativa e sem indicagao dos recursos correspondentes”.

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

Art. 15. Serao consideradas nao autorizadas, irregulares e lesivas ao patriménio
publico a geragio de despesa ou assungio de obrigagdo que ndo atendam o
disposto nos arts. 16 ¢ 17.

Art. 16. A criagdo, expansido ou aperfeicoamento de agio governamental que
acarrete aumento da despesa serd acompanhado de:

[-]

II - declaragio do ordenador da despesa de que o aumento lem adequagao
orgamentaria e financeira com a lei orcamentaria anual e compatibilidade com o
plano plurianual e com a lei de diretrizes orgamentarias,

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

[...]

11 - compativel com o plano plurianual e a lei de diretrizes or¢amentarias, a
despesa que se conforme com as diretrizes, objetivos, prioridades e metas
previstos nesses instrumentos e ndo infrinja qualquer de suas disposigdes.

Pelo ja exposto, a época de sua edigao, os Decretos promoviam
alteracbes na programacao orgamentaria incompativeis com a obtencao
da meta de resultado primario estabelecida para o exercicio de 2015.

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

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

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

2.5.Se a alegada "incompatibilidade" na abertura dos créditos poderia ser
compensada, posteriormente, com a inexecucio de outras programacoes;

A incompatibilidade dos decretos, aferida no momento das alteragdes promovidas
na programagao or¢amentaria, ocorreu no instante da sua publicacdo. Os quatro
Decretos analisados abrem crédito suplementar e entraram em vigor, na data da
publicagao, que ocorreu em 28 de julho para dois deles e 21 de agosto de 2015 para
o terceiro.

A proposito, vale a transcri¢do de passagem da resposta ao Quesito 2 da Exma.
Sra. Senadora Ana Amélia.

Considerando a redacao do dispositivo supra, a alteragio na
programacao or¢amentaria é o parametro a ser considerado para fins
de verificagdo de compatibilidade entre o decreto de crédito
suplementar e obtengédo da meta de resultado primario.

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

Ademais, o art. 167, V, da Constituicao Federal veda a abertura de crédito

suplementar sem prévia autorizagao legislativa.

Assim, nao ha previsao legal ou constitucional para posterior compensacdo da
incompatibilidade apontada.

7 DOC 144, p. 18 ¢ 19.
2 DOC 144, p. 209.
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3.1

A Junta afirma que os decretos ndo se subsumem as condicionantes expressas
no caput do art. 4° da LOA 201 5, razdo pela qual dependeriam de autorizacao
legislativa prévia (art. 167, V, CF). Assim, devem ser esclarecidos:

A quais condicionantes do art. 4° os decretos ndo se subsumem;

Vale, de novo, a reproducao parcial do Laudo Pericial, no tocante a resposta ao
Quesito 3 da Acusagao.

Se o art. 4%, caput, da LOA/2015 autoriza, tio somente, a abertura de
créditos suplementares cujas alteragbes promovidas na programacao
orcamentdria sejam compativeis com a obtenc¢do da meta de resultado
primario estabelecida para o exercicio, é de se concluir os trés Decretos
que nao se subsumem a tal regramento nao encontram substrato legal
de validade, ou seja, ndao possuem autorizagao legislativa. Esses trés
Decretos, portanto, afrontam o art. 167, inciso V, da CF/88, que veda “a
abertura de crédito suplementar ou especial sem prévia autorizagao
legislativa e sem indicagao dos recursos correspondentes”. %

3.2,

Qual (quais) a(s) condicionante(s) que inibe(m) a abertura de crédito por
decreto, mas o autoriza por projeto de lei, indicando o normativo e respectivo
dispositivo que ampara a resposta;

Segundo a Lei n® 4.320, de 17 de marco de 1964, os créditos suplementares s@o
autorizados por lei e abertos por decreto.

[Lei n® 4.320/1964] Art. 42. Os créditos suplementares e especiais serao
autorizados por lei e abertos por decreto executivo.

Assim, no ambito do devido processo legislativo orcamentario, a abertura de
crédito suplementar por decreto requer a autorizagao legislativa na forma de lei
em sentido estrito. A CF/88, ao cuidar das atribuigdes do Congresso Nacional,
destaca a competéncia do Congresso Nacional para dispor sobre or¢amento anual
entre outras matérias. Essa Constitui¢ao também faculta que uma lei ordinaria
especifica, a LOA, autorize a abertura de créditos suplementares.

[CF/88] Art. 48. Cabe ao Congresso Nacional, com a sangao do

Presidente da Republica, nio exigida esta para o especificado nos arts.

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

» DOC 144, p. 18.
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II - plano plurianual, diretrizes orcamentarias, or¢amento anual,
operagdes de crédito, divida priblica e emissdes de curso forcado; [...]

[Art. 165] § 82 A lei orcamentaria anual nao contera dispositivo estranho
a previsao da receita e a fixagdo da despesa, ndo se incluindo na
proibi¢do a autorizagdo para abertura de créditos suplementares e
contratagido de operagdes de crédito, ainda que por antecipacdo de
receita, nos termos da lei.

A LOA/2015, art. 4% autorizou a abertura de créditos suplementares nas seguintes
condigoes:

[LOA/2015] Art. 4° Fica autorizada a abertura de créditos
suplementares, restritos aos valores constantes desta Lei, excluidas as
alteracbes decorrentes de créditos adicionais, desde que as alteracdes
promovidas na programagio or¢amentdria sejam compativeis com a
obtencdo da meta de resultado primdrio estabelecida para o exercicio
de 2015 e sejam observados o disposto no paragrafo tinico do art. 8° da
LRF e os limites e as condiges estabelecidos neste artigo, vedado o
cancelamento de valores incluidos ou acrescidos em decorréncia da
aprovacao de emendas individuais, para o atendimento de despesas:

[..]

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

Antes da LOA/2015, a LDO/2015 disciplinou as alteracdes orcamentarias, inclusive
a abertura de créditos suplementares por lei em sentido estrito.

[LDO/2015] Art. 39. Os projetos de lei relativos a créditos
suplementares e especiais serdo encaminhados pelo Poder Executivo ao
Congresso Nacional, também em meio magnético, preferencialmente
de forma consolidada de acordo com as areas tematicas definidas no
art. 26 da Resolucao n® 1, de 2006-CN, ajustadas a reformas
administrativas supervenientes, e por Poder. [...]

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

§ 4° As exposicbes de motivos as quais se refere o § 3% relativas a
projetos de lei de créditos suplementares e especiais destinados ao
atendimento de despesas primarias, deverao conter justificativa de que
a realiza¢ao das despesas objeto desses créditos néo afeta a obten¢ao do
resultado primario anual previsto nesta Lei. [...]
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§ 10. Os créditos de que trata este artigo, aprovados pelo Congresso
Nacional, serao considerados automaticamente abertos com a san¢ao e
publicagao da respectiva lei. [...]

Art. 40. As propostas de abertura de créditos suplementares
autorizados na Lei Orgamentéria de 2015, ressalvado o disposto nos §§
1%e 5% serdo submetidas ao Presidente da Republica, acompanhadas de
exposi¢do de motivos que inclua a justificativa e a indicacao dos efeitos
dos cancelamentos de dotages, observado o disposto no § 5% do art. 39.

(-]

Assim, os créditos suplementares abertos por decreto exigem — por forca do
“caput” do art. 4°* da LOA/2015 - imediata compatibilidade da programacao
orcamentaria com a obtencao da meta fiscal. Os projetos de lei de créditos
suplementares — por forca do art. 39, 3%, da LDO/2015 - remetem a compatibilidade
verificada no momento da realizacao das despesas objeto do crédito e a analise da
matéria pelo Poder Legislativo.

Dessa forma, o decreto presidencial é o ponto terminal da tramitacdo
administrativa de edi¢ao dos créditos suplementares, enquanto a apresentagao de
projeto de lei € apenas uma etapa do devido processo legislativo orcamentario
relativo a tais créditos.

3.3.

Qual bem juridico a negativa de abertura de crédito por decreto visa proteger;

O controle legislativo do orcamento e das contas publicas ¢ um bem juridico a ser
tutelado, como expressamente reconheceu o Constituinte Originario, ao destacar
a competéncia do Congresso Nacional para dispor sobre orcamentos anuais, entre
outras matérias de competéncia da Uniao (art. 48, II). Esse bem juridico protegido
remete ainda a separacao dos poderes, elegida a clausula pétrea também pelo
Constituinte Originario (art. 61, § 4°, III).

4.1.

A Junta afirma que, a época da abertura dos créditos, a meta vigente era uma,
mas a utilizada inclusive para a limitacio de empenho e movimentagio
financeira foi a constante do PLN 5/2015. Deve ser esclarecido:

Se ha uma meta determinada em lei a ser observada na abertura de créditos,
citando o respaldo legal;
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A LRF, art. 4% § 1°, determina que as leis de diretrizes orcamentarias veiculem
metas de resultado fiscal.

De fato, a LDO/2015 dispde acerca dessa matéria.
[Lei n® 13.080, de 2 de janeiro de 2015] CAPITULO I

DAS METAS E PRIORIDADES DA ADMINISTRACAO PUBLICA
FEDERAL

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

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

Art. 12 A Lei no 13.080, de 2 de janeiro de 2015, passa a vigorar com as
seguintes alteragoes:

“Art. 2® A aprovagio do Projeto de Lei Or¢amentaria de 2015 e a execugdo da
referida Lei deverdo ser compativeis com a obtengio de resultado primario
deficitirio, para o setor publico consolidado ndo financeiro, de
R$ 48.908.400.000,00 (quarenta e oito bilhGes, novecentos e oito milhdes e
quatrocentos mil reais), sendo déficit primario de R$ 51.824.400.000,00 (cinquenta
e um bilhoes, oitocentos e vinte e quatro milhdes e quatrocentos mil reais) para
o0s Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social e de R$ 0,00 (zero real) para o
Programa de Dispéndios Globais, conforme demonstrado no Anexo de Metas
Fiscais constante do Anexo IV. [...]

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

Art. 4" Fica autorizada a abertura de créditos suplementares, restritos aos valores
constantes desta Lei, excluidas as alteragGes decorrentes de créditos adicionais,
desde que as alteragbes promovidas na programacao orgamentdria sejam
compativeis com a obtengdao da meta de resultado primario estabelecida para o
exercicio de 2015 e sejam observados o disposto no paragrafo tinico do art. 8o da
LRF e os limites e as condigdes estabelecidos neste artigo, vedado o cancelamento
de valores incluidos ou acrescidos em decorréncia da aprovagao de emendas
individuais, para o atendimento de despesas.
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Por esse prisma, em face de autorizagdo prescrita na lei orcamentaria,
observados as condigbes e os limites ali preconizados, o legislador
ordinario atribuiu ao Chefe do Poder Executivo a prerrogativa de
abertura de créditos suplementares, o que se consubstanciaria, na
esséncia, pela edi¢do de decretos, instrumentos que sdo imanentes as
suas atividades normativas.®

4.2. Se hd meta uma para a limita¢do de empenho e pagamento, citando o dispositivo
legal;

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

Art. 92 Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizacao da receita
podera nao comportar o cumprimento das metas de resultado primario
ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o
Ministério Publico promoverao, por ato préprio e nos montantes
necessarios, nos trinta dias subseqiientes, limitagao de empenho e
movimenta¢do financeira, segundo os critérios fixados pela lei de
diretrizes orcamentarias.

Desse modo, os montantes considerados necessarios sao limitados, segundo
critérios das respectivas leis de diretrizes orgamentarias. Conforme a LDO/2015,

Art. 52.  Se for necessario efetuar a limitagao de empenho e
movimentagao financeira de que trata o art. 9° da Lei de
Responsabilidade Fiscal, o Poder Executivo apurara o montante
necessario e informara a cada Orgdo orcamentario dos Poderes
Legislativo e Judiciario, do Ministério Pliblico da Unido e da Defensoria
Publica da Unido, até o vigésimo segundo dia apos o encerramento do
bimestre, observado o disposto no § 4% [...]

§ 4° O Poder Executivo divulgard na internet e encaminhard ao
Congresso Nacional e aos érgaos referidos no caput deste artigo, no
prazo nele previsto, relatério que sera apreciado pela Comissdao Mista
a que se refere o § 1° do art. 166 da Constituicao Federal, contendo:

I - a memoria de célculo das novas estimativas de receitas e despesas
primarias e a demonstragao da necessidade da limitacao de empenho e
movimentacdo financeira nos percentuais e montantes estabelecidos
por 6rgao;

0 DOC 144, p. 107.
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I - arevisao dos pardametros e das projecoes das variaveis de que tratam
o inciso XXI do Anexo Il e 0 Anexo de Metas Fiscais;

III - a justificativa das alteragdes de despesas obrigatorias, explicitando
as providéncias que serdo adotadas quanto a alteracdo da respectiva
dotagdo or¢amentdria, bem como os efeitos dos créditos extraordinarios
abertos;

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

V - aestimativa atualizada do superavit primario das empresas estatais,
acompanhada da memdria dos calculos referentes as empresas que
responderem pela variagao;

VI - justificativa dos desvios ocorridos em relacdo as projecSes

realizadas nos relatérios anteriores; [...]

§ 5% Aplica-se somente ao Poder Executivo a limitagdo de empenho e
movimentagao financeira cuja necessidade tenha sido identificada fora
da avaliagdo bimestral, devendo o relatdrio a que se refere o § 4° deste
artigo ser divulgado na internet e encaminhado ao Congresso Nacional
no prazo de até 7 (sete) dias titeis, contados a partir da data em que
entrar em vigor o respectivo ato. [...]

Assim, cumpre ao Poder Executivo a apuracao dos montantes necessarios, assim
como o compartilhamento dessas informagdes com os demais drgdos e a
divulgacdo de critérios e parametros norteadores dessa apuracao, inclusive no
caso de limitagdo extemporanea.

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

4.3. Se a previsdo constante no art. 9° da LRF, quanto a limitacio de empenho e
pagamento em caso de frustracio na arrecadacdo, se refere ao momento da

execugdo ou da elaboracdo orcamentaria;

A limita¢do de empenho e de movimentagao financeira previstas pelo art. 9° da
LRF remetem as possibilidades de execugbes orcamentaria e financeira.
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5. A Junta cita que houve execucido pelo menos de parte dos decretos citados, com
consequéncias fiscais. Devem ser esclarecidos se:

5.1. Ha ato presidencial na execucdo das programacoes decorrentes dos decretos;

Ato presidencial, na execucao das programacgOes decorrentes dos decretos,
equivaleria a ordenacado de despesa. Ordenador de despesa é conceituado pelo
Decreto-lei n® 200, de 25 de fevereiro de 1967, nos seguintes termos:

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

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

§ 2° O ordenador de despesa, salvo conivéncia, nao é responsével por
prejuizos causados a Fazenda Nacional decorrentes de atos praticados
por agente subordinado que exorbitar das ordens recebidas.

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

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

5. Embora ndo se tenha obtido informagbes completas relativas a
execucao das dotacbes suplementares constantes exclusivamente
desses trés Decretos (excluidas as dotagdes iniciais e demais
suplementacbes), esta Junta identificou que pelo menos uma
programacao de cada decreto foi executada orcamentaria e
financeiramente no exercicio financeiro de 2015, com consequéncias
fiscais negativas sobre o resultado primario apurado. #

5.2. Antes da execucdo, as programacoes se sujeitam aos limites de
contingenciamento;

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

M DOC 144, p. 212,
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de R$ 29, 9 milhoes, ou seja, um dos decretos de crédito suplementar objeto da
pericia, consta.
[...] e) as despesas relacionadas na alinea "a" serdo executadas de acordo

com os limites do Anexo I do Decreto n? 8.456, de 2015, conforme
estabelece o § 2° do art. 1° do referido Decreto; e

nw_n

f) as constantes das alineas "b" e "c" ndo terdo suas execugdes sujeitas
aos limites estabelecidos no Anexo I do referido Decreto, de acordo com
o seu art. 12, § 12, inciso IIL. [...]%

O Decreto n® 8.456, de 22 de maio de 2015, que “Dispoe sobre a programacao
orcamentaria e financeira, estabelece o cronograma mensal de desembolso do
Poder Executivo para o exercicio de 2015, e da outras providéncias”, limita
empenhos e pagamentos, como citado no trecho transcrito do Decreto de crédito
suplementar.

5.3

.Embora houvesse impacto decorrente da execucio dos decretos, se teria havido

compensacido com a inexecucao de outras despesas;

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

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

54.

A execucdo das programacdes discricionarias totais, entendidas como tais as
referidas no art. 52, § 1°, da LDO 2015, foi superior ou inferior as programacoes
originais da LOA 2015 nas programacgées discricionarias no mesmo conceito;

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

2DOC 133, Anexo 2, Item 10,
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3 - discricionaria abrangida pelo PAC; ou 6 - discriciondria decorrente de
programagoes incluidas ou acrescidas por emendas individuais.

Vale a reproducao da Tabela 1 do Pedido de Esclarecimento 5 da Defesa (dando-
lhe nova numeragao — Tabela 7), com a execugao das programagoes discricionarias
totais por identificador de resultado primario.

Tabela 7: Despesa total executada em 2015

R$ 1,00
Identificador Dotacko inisial
de resultado Dotagio autorizada Total Empenhado Total Pago
X A (LOA 2015)
primario ™
0 1.484.359.685.644,00 1.489.197.805.255,00 1.042.241.329.730,46 | 1.031.896.548.542,22
1 1.191.771.035.190,99 1.237.511.829.741,99 | 120 23.181,49 | 1146.791.366.372,51
2 125.247.120.677,01 134.517.578.818,01 93.397.749.434,81 64.688.903.341,70
3 65.617.263.589,00 67.592.572.367,00 42.147.252.333,67 24.176.676.568,87
6 9.681.842.341,00 9.666.324.341,00 3.430.515.709,81 44.663.005,62
TOTAL @ 2.876.676.947.442,00 2.938.486.110.523,00 2.382.042.570.390,24 2.267.598.157.830,92
Fonte: SIGA Brasil. Elaboragao propria.
Nota:

(1) Legenda dos IRPs (art. 7% § 4%, da LDO/2015): 1 - financeira (RP 0); Il - primaria e considerada na apuragio do resultado
primario para cumprimento da meta, sendo: a) obrigatdria, quando constar da Segao I do Anexo III (RP 1); b) discricionaria
nio abrangida pelo PAC (RP 2); c) discricionaria abrangida pelo PAC (RP 3); ou d) discriciondria decorrente de
programagdes incluidas ou acrescidas por emendas individuais (RP 6).

(2) Eventual divergéncia entre os valores totais constantes desta Tabela e da Tabela 38 do Laudo Pericial (DOC 144, p. 127)
pode decorrer de ajustes realizados no dmbito do SIAFL

6. Ha conclusao de que existe efeitos negativos sobre a obtenc¢do da meta, quando
da utilizacao de superavit financeiro e do excesso de arrecada¢do como fontes de
suplementacao de despesas primarias. Mas devem ser esclarecidos:

6.]. Quais as fontes utilizadas pelos decretos que, potencialmente, segundo o

Parecer, afetariam a obtencao da meta;

Qualquer fonte de recursos tem o potencial de afetar a obten¢ao da meta, pois tal
afetacao depende da confrontagao especifica e concreta entre receitas e despesas
primarias e nao primdrias ou financeiras.

A proposito, o Ementario de Classificagao das Receitas Or¢amentarias, elaborado
pela SOF, distingue a classificacdo de receitas por fontes da classificacao por
indicador de resultado primario.33

3 SOF. Ementério de Classificagio das Receitas Orgamentarias, Brasilia, 2015, p. 54 e 57.
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422 Classificagdo da Receita Orcamentaria por FONTE DE
RECURSOS

Essa classificagio orcamentdria busca identificar as origens dos
ingressos financeiros que financiam os gastos ptiblicos. Determinadas
Naturezas de Receita, sdo agrupadas em Fontes de Recursos
obedecendo a uma regra previamente estabelecida. Por meio do
orcamento publico, essas Fontes sdo alocadas em determinadas
despesas de forma a evidenciar os meios para atingir os objetivos
publicos.

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

424 Classificacdo da Receita por Indicador de Resultado Primario

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

Receita primaria é o somatorio das receitas fiscais liquidas (aquelas que
nao geram obrigatoriedade de contraprestacio financeira, como 6nus,
encargos e devolugao).

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

Receitas Financeiras sdao as provenientes de operagbes de crédito
internas e externas, de aquisicio de titulos de capital, de aplicacGes
financeiras, de juros, de amortizacGes e do superavit financeiro.

A receita é classificada, ainda, como Primaria (P) quando seu valor é
incluido na apuracdo do Resultado Primario no conceito acima da
linha, e Nao-Primaria ou Financeira (F) quando nao é incluido nesse
calculo. Esse conceito surgiu quando o Brasil adotou metodologia de
apuracao do resultado primario oriunda de acordos com o Fundo
Monetério Internacional - FML. [...]

O indicador de receita que controla a obten¢ao da meta é o indicador de resultado

primario da alocagao dos recursos. Assim, o eventual comprometimento da meta
decorre, como ja mencionado, da confrontagao entre receitas e despesas.

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

6.2.

Se tais fontes eram vinculadas a certas despesas ou a certos orgaos;

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

De fato, a programacao examinada, no Decreto de R$ 1,7 bilhao, de 28 de julho de
2015, contém a Fonte 313, detalhada no “Ementario de Classificacao das Receitas
Orgamentarias”, entre outras. Seguem esclarecimentos sobre a vinculagdo dessa
fonte.

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

Fonte composta por recursos provenientes da contribuigiao prevista no
art. 212, § 5° da Constituicao Federal, como fonte adicional de
financiamento do ensino fundamental ptiblico.

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

O dispositivo constitucional vincula essa fonte a educagao basica publica.

|CF/88, art. 212] § 5* A educagao basica publica tera como fonte
adicional de financiamento a contribui¢ao social do salario-educacao,
recolhida pelas empresas na forma da lei. (Redagdo dada pela Emenda
Constitucional n® 53, de 2006)

Por conseguinte, havia fontes vinculadas nos decretos em aprego.

Para mais detalhes, sobre o impacto da execugao dessa e outras programagoes, na
obteng¢ao do resultado primario, ver o trecho da resposta ao Quesito 9 da Acusagao

3 SOF. Ementério de Classifica¢do das Receitas Orcamentdrias, Brasilia, 2015, p. 426 ¢ 427.
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transcrito no Pedido de Esclarecimentos 6.3 da Exma. Sra. Senadora Vanessa
Grazziotin.

6.3. Se, havendo vinculacdo, as fontes poderiam, legalmente, ser utilizadas para
obtencido do resultado fixado para o exercicio;

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

No contexto do devido processo legislativo or¢amentario, as afetagdes de recursos
precisam ser ainda compatibilizadas com outras normas incidentes na despesa
publica, como a exigéncia de compatibilidade das alteragdes de programacoes
orcamentarias com a obtencao dos resultados fiscais almejados.

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

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

Dada a autorizagao contida no art. 38, § 1%, inciso III, da LDO/2015%, e
considerando as imimeras Portarias editadas pela SOF ao longo do
exercicio financeiro com base nesse permissivo, promovendo alterages
qualitativas nas programacées constantes da LOA/2015, a SOF parece
ser o Orgdo mais apto para destacar a execugdo das dotagdes que
constam exclusivamente dos Decretos sob analise.

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

3 Art. 38. As classificagdes das dotagbes previstas no art. 7%, as fontes de financiamento do Orgamento de
Investimento e os cédigos e titulos das agdes e dos subtitulos poderao ser alterados de acordo com as necessidades
de execugdo, mantido o valor total do subtitulo e observadas as demais condigdes de que trata este artigo, de
conformidade com os paragrafos dispostos abaixo. § 1° As alteragdes de que trata o caput poderdo ser realizadas,
justificadamente, se autorizadas por meio de: [...] IIl - portaria da Secretaria de Orgamento Federal do Ministério
do Planejamento, Or¢amento e Gestao, no que se refere aos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social: a) para as
fontes de recursos, inclusive as de que trata o art. 110, observadas as vinculagdes previstas na legislagio, para os
identificadores de uso e de resultado primario e para as esferas orgamentarias, exceto para as alteragdes do
identificador de resultado primario 6 (RP 6); b) para os titulos das agdes e subtitulos, desde que constatado erro de
ordem técnica ou legal; e c) para ajustes na codificagdo orcamentdria, decorrentes da necessidade de adequagio a
classifica,
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programacao orgamentaria pertinente. Néo se executa a dotagéao inicial
ou a dotagao constante do ato de suplementagéo; o que se executa é a
dotagdo autorizada pela programacdo orcamentaria, composta pela
soma indissociavel da dotagdo inicial e da suplementagao.

Embora nao seja simples, a identificagdo da execugdo exclusivamente
do crédito suplementar, as vezes, é viavel de forma artesanal. Por
exemplo, no caso de uma dotacdo inicial que sofreu apenas uma
suplementacdo ao longo do exercicio, sem cancelamentos posteriores, é
possivel identificar se os pagamentos realizados na programagdo
superam o valor da dotagéo inicial, hipdtese em que, invariavelmente,

parte do crédito suplementar foi pago.

Contudo, na hipétese em que ha mais de uma suplementagao, €
imprescindivel conhecer a ordem cronolégica de cada um dos créditos
suplementares, em cada uma das programagdes. Além disso, a
avaliacdo precisa da execugdo da dotagdo suplementar (excluida a
dotacdo inicial e outras suplementacdes) exige a andlise da
programacao detalhada por grupo de natureza de despesa, fonte de
recursos, modalidade de aplicagdo, subtitulo, entre outros
classificadores das programacdes orcamentarias.

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

Essa investigacdo, embora teoricamente possivel, demandaria um
tempo incompativel com o cronograma estabelecido para os trabalhos
desta Junta, sendo a SOF, como apontado alhures, o 6rgao com
melhores condicées de prover essa informacao.

Contudo, ao para menos assegurar que os Decretos foram, de fato,
executados com algum efeito fiscal, basta demonstrar, em cada Decreto,
a execucdo de, ao menos, uma programacio que tenha sido
suplementada a conta de superavit financeiro ou de excesso de
arrecadag¢do — uma vez que as programacées suplementadas a conta de
anulagdo de dotacdes primarias tém efeito fiscal neutro.

* Considerando apenas o detalhamento por 6rgao orgamentdrio, unidade or¢amentaria, programa, agdo e fonte, tal
como apresentado pela SOF no Anexo do DOC 121. Contudo, o niimero € ainda maior quando feito o detalhamento
por grupo de natureza de despesa, modalidade de aplicagdo e subtitulo.
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A seguir, faz-se esse exercicio. Serdo considerados apenas os trés
Decretos cujas alteragbes na programacdo or¢amentaria sdo
incompativeis com a obtengéo da meta de resultado primario em 2015,
nos termos do caput do art. 4° da LOA/2015. Dessa forma, ndo sera
analisado o Decreto de 20 de agosto de 2015 que suplementou dotacoes
em R$ 55,28 bilh&es, pois seu efeito é neutro do ponto de vista fiscal. As
informagdes foram extraidas do Anexo 1 do DOC 121 e do sistema
SIGA Brasil.

e O Decreto de 27 de julho de 2015, no valor de R$
1.701.389.028,00, suplementa 247 programagbes¥”, usando
como fontes: superdvit financeiro apurado no balango
patrimonial do exercicio de 2014, no valor de R$ 666.186.440,00,
excesso de arrecadacido, no valor de R$ 594.113.666,00, e
anulagio parcial de dotagdes orcamentarias, no valor de R$
441.088.922,00.

Dentre as diversas suplementagdes realizadas com recursos de
superavit financeiro, R$ 294.880.000,00 foram destinados a agao
“0509 — Apoio ao Desenvolvimento da Educacdo Basica -
Nacional” no ambito da Unidade Orcamentaria “26.298 -
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacio”. O cédigo
da classificacdo funcional da programacao é 12.847 e da
classificagdo programatica é 2030.0509.0001. A suplementagéo
ocorreu no ambito do Orcamento Fiscal, IRP 2, modalidade de
aplica¢ao 90, IU 0 e Fonte 313, sendo R$ 244.880.000,00 alocados
no GND 3 e R$ 50.000.000 alocados no GND 4.

A Tabela 4 demonstra a execugdo da referida dotagdo
suplementar no GND 3:

3 Considerando apenas o detalhamento por 6rgdo orgamentério, unidade orgamentaria, programa, agéo e fonte, tal
como apresentado pela SOF no Anexo do DOC 121.
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Tabela 4: execugiio de dotagio especifica constante do Decreto de credito suplementar

no valor de R$ 1.701.389.028
RS mil

Més | Dot In.™ | Créd.Sup. | Autorizado | Empenhado | Liquidad Pago Imp. Total
01/15 0 0 0 0 0 0 0
02715 0 1] 0 1] 0 0 0
03/15 0 0 0 0 0 0 0
04/15 0 0 0 0 0 0 0
05/15 0 0 0 0 0 0 0
06/15 0 0 0 0 0 0 0
07/15 0 244.880 244 850 0 o 0 0
08/15 -121 0 -121 0 0 0 0
09/15 -48 0 -18 213.002 4.799 260 260
10/15 -2 0 -2 -148.471 1.847 4.853 5.113
11/15 -4.888 0 -4.888 -27.656 5.020 4.437 9.550
12/15 -76.871 0 -76.871 123 9.083 3.200 12.751
2015 -81.929 244,880 162.951 36.998 20.750 12.751 -
Fonte: SIGA Brasil.
Notas:

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

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

As células sombreadas em azul indicam o més de edigdo e o valor do
Decreto de suplementacao. As células sombreadas em vermelho
indicam o momento em que se inicia e o impacto fiscal negativo
decorrente da execugdo da programacao, ou seja, em setembro de 2015.

E possivel, contudo, que o Decreto tenha gerado impacto fiscal em
momento anterior, ou seja, em julho, més da sua edigao. Isso porque,
aqui, esta-se fazendo a analise de uma tinica programacao (das 247
programagoes suplementadas), escolhida ao acaso, apenas para fins de
comprovagdo da eventual ocorréncia do impacto fiscal negativo
decorrente da execugdo do Decreto. Contudo, a execugao de uma outra
programacdo suplementada pelo Decreto pode ter gerado impacto
fiscal concreto ainda no més de julho de 2015.

Com isso, ¢ possivel assegurar que houve pagamentos relacionados as
dotacdes contidas, exclusivamente, no crédito suplementar em analise.

Dado que o valor total pago nessa programacao foi de R$ 12.750.893,96,
e considerando que nela ndo havia dotacao inicial, esse é o montante do
impacto fiscal negativo decorrente exclusivamente essa programagao.

Como ja esposado, o impacto fiscal concreto decorrente da execugao
das dotagdes constantes de todo o Decreto demandaria realizar
investigacdo similar para cada uma das programagdes suplementadas.

e O Decreto de 27 julho de 2015, no valor de R$ 29.922.832,
suplementa 14 programagtes® e teve como fontes: excesso de
arrecadacio de Recursos de Convénios, no valor de R$

3 Considerando apenas o detalhamento por 6rgao orgamentario, unidade or¢amentdria, programa, agdo e fonte, tal
como apresentado pela SOF no Anexo do DOC 121.
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365.726,00, e anulagao parcial de dotacdes orcamentarias, no

valor de R$ 29.557.106,00.

O valor correspondente ao excesso de arrecadagao destinou-se
a suplementacdo de uma tinica agdo, no ambito da Unidade
Orcamentaria “53201 - Companhia de Desenvolvimento dos
Vales do Séo Francisco e do Parnaiba - CODEVASEF”, qual seja:
“Funcionamento de Estages e Centros de Pesquisa em
Aquicultura - No Estado de Minas Gerais”, cujo cédigo da
classificagao Funcional é 20.608 e da classificacdo Programatica
é 2052.2819.0031. A suplementacdo ocorreu no ambito do
Orcamento Fiscal, sob a GND 3, IRP 2, Modalidade de
Aplicagao 90, IU 0 e Fonte 281.

A Tabela 5 demonstra a execucdo da referida dotacio

suplementar:
Tabela 5: execucdo de dotagiio especifica constante do Decreto de credito suplementar no
valor de RS 29.922.832

RS
Més | Dot In.™ | Créd. Sup. | A izado | Empenhado | Liguidad Pago Imp. Total &
01/15 | 45.590,00 0 45.590,00 0 0 0 o
02/15 | 45.590,00 0 45.590,00 60.787,00 o o 0,00
03/15 | 45.590,00 0 45.590,00 75.983,00 o 0 0,00
04/15 | 410.317,00 0 410.317,00 0 19.331,89 17.876,59 17.876,59
05/15 0 0 0 14.494,00 35458407 36.939,37 54.815,96
06/15 0 0 o 211.055,28 15.043,78 9.741,88 64.557,84
07/15 -360 365.726,00 | 365.366,00 | 18495437 66.539,46 65.872,88 130.430,72
08115 27,95 0 -27,95 365.151,40 | 106.078,84 62.567.80 192.998,52
09715 0 0 0 0 80.941,96 101.108,87 | 29410739
10/15 o 0 0 -10.192,87 33.681,32 62.993,93 357.101,32
1115 0 0 0 10.192,B7 | 311.33603 | 264.501,14 | 62190246
12/15 0 0 0 -12.331,52 | 231.656,18 | 278.191,07 | 900,093,53
2015 | 546.699,05 | 365.726,00 | 912.42505 | 900.093,53 | 900.093,53 | 900.093,53 -

Fonte: SIGA Brasil.

Notas:

(1) Dotagiio inicial. Valores negativos indicam cancel

exercicio

ou rerm

rentos promovidos ao longo do

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

As células sombreadas em azul indicam o més de edigdo e o valor do
Decreto de suplementagio. As células sombreadas em vermelho
indicam o momento em que o valor pago supera a dotacdo até entdo
autorizada, no valor de R$ 546.699,05. Esse é, também, o momento em
que se verifica a concretizagao do efeito fiscal negativo decorrente do
decreto. Ou seja, é durante o més de novembro de 2015 que se iniciaram
os pagamentos relacionados as dota¢bes contidas, exclusivamente, no
crédito suplementar em analise.

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

¢ O Decreto de 20 de agosto de 2015, no valor de R$
600.268.845,00 suplementa 85 programagoes®, usando como
fontes: superavit financeiro apurado no balango patrimonial
do exercicio de 2014, no valor de R$ 231.412.685,00, excesso de
arrecadagdo, no valor de R$ 262.173.117,00, e anulagao parcial
de dotagbes or¢amentarias, no valor de R$ 106.683.043,00.

Dentre as diversas suplementacdes realizadas com recursos de
superavit financeiro, R$ 40.787.001,00 foram destinados a Acao
“2000 — Administra¢cdo da Unidade — Nacional” no ambito da
Unidade Orcamentdria “30108 - Departamento de Policia
Federal”. O cédigo da classificacdo Funcional da programacao
€ 06.122 e da classificagdo Programatica é 2112.2000.0001. A
suplementagdo ocorreu no ambito do Or¢gamento Fiscal, IRP 2,
Modalidade de Aplicagdo 90, TU 0 e Fonte 374, sendo R$
24.600.000,00 alocados no GND 3 e R$ 16.187.001,00 alocados
no GND 4.

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

Tabela 6: execucio de dotagiio especifica constante do Decreto de credito suplementar no

valor de RS 600.268.846

Més |Dot. In. ®| Créd. Sup. | Autorizad Empenhado | Liquidado Pago IEP.Tohl:s
01/15] o0 0 0 0 0 0 0
0215 0 0 0 0 0 0 0
0315 0 0 0 0 0 0 0
04/15 1] 4] 0 0 0 '] 0
0515 0 0 0 0 0 0 0
06/15] 0 0 0 0 0 0 0
0715] 0 0 [ [ 0 0 0
08/15| 0  [24.600.000,00 | 24.600.000,00 | 3.972.628,72 0 0

0915] 0 0 0 14.362.654,46 | 3.166.827,84 | 2.913.597,57 | 2.913.597,87
1015] o 0 0 3.431451,58 | 4.385.850,19 | 4.355.084,06 | 7.271.681,93
115 o 0 0 2333368 | 4.066.017,04 | 3.382.406,06 | 10.654.087,99
12/15] -148,80 0 -1488 | 1.311.621,9 | 3.203.912,42 | 1.495.371,22 | 12.149.459,21
2015 | -148,80 | 24.600.000,00 | 24.599.851,20 | 23.101.680,40 | 14.822.607,49 | 12.149.459,21 2

Fonte: SIGA Brasil,

Notas:

(1) D?t.agﬁo inicial, Valores negativos indicam cancel tos ou i itos promovidos ao longo do
exercicio

(2) Impacto fiscal concreto acumulado ao longo do exercicio decorrente da execuciio da programacio.

As células sombreadas em azul indicam o més de edicao e o
valor do Decreto de suplementagio. As células sombreadas em
vermelho indicam o momento em que se iniciam os

¥ Considerando apenas o detalhamento por érgdo orgamentario, unidade orcamentaria, programa, agao e fonte, tal
como apresentado pela SOF no Anexo do DOC 121.
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pagamentos e o impacto fiscal negativo decorrente da execugio
da programacao, ou seja, em setembro de 2015.

E possivel, contudo, que o Decreto tenha gerado impacto fiscal
em momento anterior, ou seja, em agosto, més da sua edigao.
Isso porque, aqui, esta-se fazendo a analise de uma tnica
programacao (das 85 programacoes suplementadas), escolhida
ao acaso, apenas para fins de comprovacdo da ocorréncia do
impacto fiscal negativo decorrente da execucao do Decreto.
Contudo, a execugio de uma outra programacao suplementada
pelo Decreto pode ter gerado impacto fiscal concreto ainda no
més de agosto de 2015,

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

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

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

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

Em suma, a alteracdo das programacbes orcamentdrias e a execugdo dessas
programacgoes com observancia apenas de algumas das normas incidentes, como
a vinculacdo das fontes, mas inobservancia de outras, a exemplo da
compatibilidade com a obtengdo do resultado fixado, pode ensejar
desconformidades com o devido processo da despesa publica.

Por fim, cabe aos legisladores e aos magistrados a solu¢ao de eventuais antinomias
entre as varias determinagdes incidentes, de modo a harmonizar a ordem juridica
e promover a estabilidade e a seguranga juridicas.
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6.4. Quais parcelas se referem a excesso de arrecadacdo e quais se referem a superavit
financeiro;

A informagao solicitada consta da Tabela 8.

Tabela 8: Origem dos Recursos dos decretos de créditos suplementares

R$1,00
Fonte dos Re Aplicaga
onte dos Recursos plicagio Parcela de
AT s Cancelamento Total do
Crédito | Superavit | Excesso de § Despesas | Despesas Impacto
; X . | Despesas | Despesas Crédito S . 2 h
Financeiro | Arrecadagdo| _ . °, . 3 ; Primdrias | Financeiras Fiscal
Primarias | Financeiras
20/07/15|666.186.440| 594.113.666 |441.088.922 - 1.701.389.028 | 1.698.029.610] 3.359.418 |1.256.940.688
20/07/15 - 365.726 29.437.106 120.000 29.922 832 29.802.832 120.000 365.726
20/08/15]231.412.685| 262.173.117 |106.683.043 - 600.268.845 | 600.268.845 - 493.585.802
20/08/15| 1.370.419 - 37.000.000 {55.199.212.150]55.237.582.569| 37.000.000 |55.200.582.569 -
Total |898.969.544| 856.652.509 |614.209.071{55.199.332.150|57.569.163.274|2.365.101.287|55.204.061.987| 1.750.892.216

Fonte: decretos de eréditos suplementares ndo numerados de 20/07/2015 e 20/08/2015

6.5. Se havia fonte de recursos vinculada a convénio ou a doagoes;

A informagao solicitada consta da Tabela 9, em que se verifica a origem dos
recursos créditos:

Tabela 9: Detalhamento da origem dos Recursos dos decretos de créditos suplementares

R$1,00
Crédito suplementar de 20/07/2015, no valor de R$ 1.701.389.028
Valor
Descri¢io Fonte Superavit Excesso de
Financeiro Arrecadagio
Contribuigio do Salario Educagao 13 344.880.000 -
Contribui¢Ges para os programas PIS/PASEP 40 3.359.418 -
Recursos Proprios Nao Financeiros 50 262.320.233 12.909.477
Recursos Préprios Financeiros 80 34.962.200 7.037.311
Recursos de Convénios 81 2(.571.589 12.394.170
Doagbes de Pessoas Fisicas e Instituigdes Puiblicas e Privadas Nacionais 96 93.000 561.772.708
Total 666.186.440 594.113.666
Crédito supl tar de 20/07/2015, no valor de R$ 29.922.832
Recursos de Convénios 81 - 365.726
Total - 365.726
Crédito suplementar de 20/08/2015, no valor de R$ 600.268.845
Recursos Préprios Nao Financeiros 50 6.204.000 84.406.627
Taxas e Multas pelo Exercicio do Poder de. I’.o!n:m e Multas Provenientes 74 111.595.001 .
de Processos Judiciais
Recursos de Convénios 81 98.495.212 139.726.490
Doagbes de Pessoas Fisicas e Instituigoes Publicas e Privadas Nacionais 96 15.118.472 18.040.000
Recursos Proprios Financeiros 80 20.000.000
Total 231.412.685 262.173.117
Crédito suplementar de 20/08/2015, no valor de R$ 55.237.582.569
Titulos de Responsabilidade do Tesouro Nacional - Outras Aplicagdes | 44 1.370.419 -
Total 1.370.419 -

Fonte: decretos de créditos suplementares ndo numerados de 20/07/2015 e 20/08/2015 e MTO
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O MTO" apresenta as seguintes descricbes para as fontes relacionadas aos
Recursos de Convénios e as Doag¢des de Pessoas Fisicas e Instituicdes Publicas e
Privadas Nacionais:

Fonte - 81 - Recursos de Convénios

Observagao:

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

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

Observacao:

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

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

9 SOF. Secretaria de Orgamento Federal. Manual técnico de orgamento MTO. Edigao 2015, Brasilia, 2014. Disponivel
em: <http://www.orcamentofederal.gov.br/informacoes-orcamentarias/manual-tecnico/mto_2015-1a-edicao-05-
08.pdf>. Acesso em: 29 jun. 2016.
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6.6. Se, em havendo, as fontes decorrentes de convénios e de doacdes podem ser

destinados ao pagamento de juros;

A informacao solicitada nao foi objeto da pericia e eventuais esclarecimentos sobre
essa questao restariam dissociadas das respostas contidas no Laudo Pericial.
Ademais, a resposta a esse questionamento demandaria discorrer sobre a
aplicagdo dos recursos das dotagdes consignadas pelos decretos de crédito
suplementar, que escapa ao escopo da dentncia, que versou sobre a
incompatibilidade dos decretos, no momento da sua edigao, com o art. 4° da
LOA/2015.

6.7. Se seria legalmente adequada a retenc¢ao de recursos de fontes vinculadas para

reducdo da divida liquida ou pagamento de juros;

Uma vez mais a questao nao envolve controvérsia fatica que tenha sido objeto da
dentincia, nao tendo essa Junta Pericial analisado fatos que extrapolaram a
mensuracao do impacto da edi¢do dos decretos nas metas de resultado primario.

6.8. Se ha fontes ordinarias nas parcelas dos créditos que, segundo o Parecer

aprovado pelo Senado, impactariam a meta de resultado.

A Junta Pericial entendeu que “fontes ordinarias” equivalem a

b) destinacdo ndo vinculada (ou ordinaria): é o processo de alocagao
livre entre a origem e a aplicacao de recursos, para atender a quaisquer
finalidades, desde que dentro do ambito das competéncias de atuagdo
do érgdo ou entidade.”!

O Ementario de Classificacdo das Receitas Orcamentarias define receitas
ordinarias.
FONTE 00 - Recursos Ordindrios
Receitas do Tesouro Nacional, de natureza tributaria, de contribuigées,
patrimonial, de transferéncias correntes e outras, sem destinacao

especifica, isto é, que ndo estio vinculadas a nenhum oérgao ou
programagao e nem sao passiveis de transferéncias para os Estados, o

41

SOF. Manual téenico de orcamento MTO. Edigdo 2015, Brasilia, 2014, p. 22. Disponivel em:

<http://www.orcamentofederal.gov.br/informacoes-orcamentarias/manual-tecnico/mto_2015-1a-edicao-05-8.pdf>.
Acesso em: 30 jun. 2016.
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Conforme ja mencionado no Laudo Pericial, Quesito 25 da Acusagdo, cabe
diferenciar meta de resultado primario do resultado primario em si. Segue

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

transcricao do trecho pertinente.

A LDO/2015, em seu art. 11, inciso IV, dispée que a Mensagem que
encaminhar o Projeto de Lei Orcamentaria de 2015 contera a indicagdo
do orgdo que apurara os resultados primario e nominal, para fins de
avaliagcao do cumprimento das metas.

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

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

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

As metas de resultado primario e nominal, por outro lado, sdo
estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais que, por forca de art. 49, § 1°,
da LRF, devera integrar o PLDO submetido pelo Poder Executivo ao
Congresso Nacional.

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

Se o Pedido de Esclarecimento remeter a meta, esta nao € impactada por alteragdes

nas programacoes orcamentarias.

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

42 SOF, Ementdrio de Classificagiio das Receitas Orgamentdrias, Brasilia, 2015, p. 425.
®DOC 144, p. 53 e 54.
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instados a fornecer essas informacgdes por meio dos Oficios n? 095/2016 e 096/2015
— CEI2016, respectivamente.

2.1.

Neste item, bem assim no item 11, o Laudo Pericial conclui taxativamente que
"houve operagoes de crédito” do Tesouro Nacional junto ao Banco do Brasil, em
decorréncia de atrasos de pagamento das subvengdes. Deve ser esclarecido, no
entanto:

Qual o amparo doutrinario ou jurisprudencial para a conclusao da Junta;

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

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

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

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

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

As normas estabelecidas no MCASP sao obrigatérias para todos os
orgdos e entidades da administracio direta e da administracio
indireta dos entes da Federacao, incluindo seus fundos, autarquias,
fundagbes, e empresas estatais dependentes e facultativas para as
empresas estatais independentes. [grifo adicionado]

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

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

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

Ora, o registro desses contratos conforme essa formalizacdo ndo
evidencia o que de fato estd ocorrendo: ndo ha aluguel efetivamente
nenhum, o financiado nao tem nenhum interesse em vender o imovel e
nem o financiador em adquiri-lo; tudo esta sendo de uma certa forma
"encenado” por razées de maior garantia juridica do financiador. Logo,
para representar melhor o balango e o resultado da entidade,
mostrando o que de fato economicamente é a realidade, é necessario
que o contador faca com que a esséncia econémica dos fatos prevalega
sobre essas formas juridicas quando estas nao se casam com aquelas.
Assim, o contador precisa registrar, na verdade, uma operagao de
financiamento tomado, com o devido reconhecimento ao longo do
tempo dos juros, e pagamento final da divida, e ndo uma venda, um
aluguel e uma recompra. Caso contrdrio, 0s usuarios, principalmente
os externos a entidade, de forma alguma entenderao o que de fato se
passa na entidade; se a contabilidade nao retratar dessa forma, fica
escondida a divida no balango, desaparece temporariamente também o
imovel do balanco, surge um aluguel que nado é genuino, ndao sao
evidenciadas as despesas financeiras.

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

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

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

Assim, o principio da prevaléncia da esséncia sobre a forma visa a assegurar que
as demonstracbes contabeis reflitam, com transparéncia e fidedignidade, as
operagdes capazes de impactar o patrimonio da entidade.

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

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

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

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

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

43. O que entende por operacio de crédito a luz do ordenamento
juridico brasileiro?

Acerca do verbete operagées de crédito, Sanches afirma que:

[...] entende-se por operagdo de crédito toda e qualquer obrigagio decorrente de
financiamentos ou empréstimus, inclusive de arrendamento mercantil, mediante
a celebragdo de contratos, emissio ou aceite de titulos ou a concessio de
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quaisquer garantias que representem compromissos assumidos com credores
situados no Pais ou no exterior [...] 97

A LRF define operagdo de crédito como compromisso financeiro
decorrente de eventos que exemplifica, mas nao limita. Desse modo, as
operagoes de crédito consistem em compromissos financeiros
assumidos em razdo de abertura de crédito, entre outras opera¢des
assemelhadas, inclusive com derivativos financeiros, a que se
equiparam a assungao, o reconhecimento ou a confissao de dividas por
ente federado.
Art. 29. Para os efeitos desta Lei Complementar, sio adotadas as seguintes
defini¢oes: [...]
11T - operagao de crédito: compromisso financeiro assumido em razio de miituo,
abertura de crédito, emissdo e aceite de titulo, aquisi¢do financiada de bens,
recebimento antecipado de valores provenientes da venda a termo de bens e
servigos, arrendamento mercantil e outras operagdes assemelhadas, inclusive
com o uso de derivativos financeiros; [...]

§ 1* Equipara-se a operagdo de crédito a assung¢do, o reconhecimento ou a
confissdo de dividas pelo ente da Federagao [...]

A vedacao da realizagdo de operacao de crédito entre entes federados é
exemplificada, pela LRF, art. 35, com a novagao, o refinanciamento ou
a postergagao de divida contraida anteriormente.

A STN ¢é o Orgdo Central do Sistema de Contabilidade Federal, a quem
cabe evidenciar a situagdo orcamentaria, financeira e patrimonial da
Unido e registrar os atos e fatos relacionados com a administragao
orcamentdria, financeira e patrimonial da Unido*. A STN edita normas
gerais para consolida¢do das contas ptiblicas e reconhece, no MCASP,
que “O conceito de operagdao de crédito foi estabelecido de forma
exemplificativa pela Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000 —
Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) [...]"*. Ao mesmo tempo, a STN
ressalta que “[...] as operacdes de crédito nem sempre envolvem o usual
crédito junto a uma instituicdo financeira com o consequente ingresso
de receita or¢amentaria nos cofres publicos, como, por exemplo, nos
casos de assuncgao, reconhecimento ou confissao de dividas.”s0

Por disposi¢ao constitucional, o Senado Federal dispde sobre limites
globais e condi¢des para as opera¢des de crédito externo e interno de

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

% Lei n® 10.180, de 6 de fevereiro de 2001, que “Organiza e disciplina os Sistemas de Planejamento e de Orcamento
Federal, de Administracio Financeira Federal, de Contabilidade Federal e de Controle Interno do Poder Executivo
Federal, e da outras providéncias”

49 STN. Secretaria do Tesouro Nacional. Manual de Contabilidade Aplicada no Sefor Piiblico. 6. Ed., p. 211. Disponivel
em: <http://www.tesouro.fazenda.gov.br/-/mcasp>. Acesso em: 18 jun. 2016.

3 STN, op. cit., p. 212. Disponivel em: http://www tesouro.fazenda.gov.br/-/mcasp. Acesso em: 18 jun. 2016.
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entes federados, suas autarquias e demais entidades controladas pelo
Poder Publico federal'. Nesse contexto, a Resolugao do Senado Federal
n® 43, de 9 de abril de 2002, “Dispoe sobre as operagdes de crédito
interno e externo dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
inclusive concessao de garantias, seus limites e condigdes de
autorizacéo, e da outras providéncias”. Em sua defini¢ao de operagio
de crédito, o Senado Federal exclui, entre outras, a equiparagao do
parcelamento de débitos preexistentes junto a institui¢des nao
financeiras, desde que nao impliquem elevagao do montante da divida
consolidada liquida.

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

44. O inadimplemento de obrigacoes ex-lege pode ser considerado
uma operagao de crédito?

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

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

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

31 CF/88, art. 52, VII.

# Resolugdo do Senado Federal n® 43, de 2002: “Art. 3" Constitui operacdo de crédito, para os efeitos desta
Resolugdo, os compromissos assumidos com credores situados no Pais ou no exterior, em razao de mituo, abertura
de crédito, emissao e aceite de titulo, aquisigdo financiada de bens, recebimento antecipado de valores provenientes
da venda a termo de bens e servigos, arrendamento mercantil e outras operagdes assemelhadas, inclusive com o
uso de derivativos financeiros. § 1* Equiparam-se a operagoes de crédito: I - recebimento antecipado de valores de
empresa em que o Poder Plblico detenha, direta ou indiretamente, a maioria do capital social com direito a voto,
salvo lucros e dividendos, na forma da legislagao; Il - assungao direta de compromisso, confissao de divida ou
operagao assemelhada, com fornecedor de bens, mercadorias ou servigos, mediante emissao, aceite ou aval de
titulos de crédito; 111 - assungao de obrigagao, sem autorizagao or¢amentaria, com fornecedores para pagamento a
posteriori de bens e servigos. § 2° Nao se equiparam a operagoes de crédito: I - assungao de obrigacdo entre pessoas
juridicas integrantes do mesmo Estado, Distrito Federal ou Municipio, nos termos da definigao constante do inciso
I do art. 2* desta Resolugdo; II - parcelamento de débitos preexistentes junto a instituigdes ndo-financeiras, desde
que nao impliquem elevagao do montante da divida consolidada liquida.”

33 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributdrio. 24 ed. Sio Paulo: Atlas, 2015.
3 HARADA, op. cit., p. 130.
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Ricardo Lobo Torres %, por exemplo, no contexto do Imposto sobre
Operagdes de Crédito, Cambio e Seguro, lembra que operagdes de
crédito sdo entendidas como empréstimos, financiamentos e abertura
de direito de saque sob qualquer forma, Ademais, os conceitos
exemplificativos e as equiparagbes empregados pela Resolugdo do
Senado Federal n® 43, de 9 de abril de 2002, e pela LRF também
extrapolam as exigéncias de contrato, a transferéncia de valor com
restituigio e termo ajustado previamente.

A vedagao da realizacdo de operacao de crédito entre entes federados é
exemplificada, pela LRF, art. 35, com a novagao, o refinanciamento ou
a postergacdo de divida contraida anteriormente.

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

As Normas Internacionais de Contabilidade Aplicadas ao Setor
Pablico, observadas pelo Brasil, contemplam o reconhecimento de
evento que cria obrigacdes legais ou ndo formalizadas que facam com
que a entidade nao tenha nenhuma alternativa realista senéo liquidar
essa obrigacao (IPSAS 19 — Provisces, Passivos Contingentes e Ativos
Contingentes).

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

Obrigagao nao formalizada é uma obrigacao que decorre das agoes da entidade
em que:

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

(b) em consequéncia, a entidade cria uma expectativa valida nessas outras partes
de que cumprira com essas responsabilidades. [...] 3

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

% JFAC. International Federation of Accountants. Normas Internacionais de Contabilidade aplicadns ao Setor Piiblico -
edigdo 2010, p. 535. Disponivel em: <portalcfc.org.br/wordpress/wp-content/fuploads/2013/01/ ipsas2010_web.pdf>.
Acesso em: 17 jun. 2016.
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A Resolugdo do Senado Federal n® 43, de 9 de abril de 2002, “Dispde
sobre as operagdes de crédito interno e externo dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, inclusive concessao de garantias, seus limites
e condi¢bes de autorizagao, e d4 outras providéncias”. Em sua definigao
de operacao de crédito, o Senado Federal exclui, entre outras, a
equiparagao do parcelamento de débitos preexistentes junto a
institui¢des nao-financeiras, desde que nao impliquem elevagao do
montante da divida consolidada liquida. Desse modo, o parcelamento
de débitos preexistentes que eleve a divida consolidada liquida ou cuja
contraparte seja instituigao financeira equipara-se ao conceito de
operacao de crédito.

Nesses termos, o fundamento original do débito ja nao é mais relevante
para a sua caracterizagado como como operagao de crédito, devido a
acao de parcelamento ou refinanciamento da obrigagao. Basta que a
operagao financeira impacte na divida consolidada liquida ou tenha
por contraparte um agente do sistema financeiro.

Eventuais incertezas sobre o prazo de liquidagdo das operagdes e o
impacto sobre o valor desembolsado tampouco impedem o
reconhecimento contabil da obrigacdo como operagao de crédito, que
ocorre na forma de provisao, a ser registrada nos balangos e resultados
conforme a probabilidade de realizagéo.
19. As provisdes podem ser distinguidas de outros passivos tais como contas a
pagar e passivos derivados de apropriactes por competéncia (accruals) porque ha
incerteza sobre o prazo ou o valor do desembolso futuro necessario para a sua
liquidagdo.”s”
Como sintetiza o0 MCASP, “Provisao é um passivo de prazo ou valor
incerto”s,

Desse modo, as defini¢oes de operagao de crédito da Resolugao, da LRF
e do MCASP sao compativeis com obrigacGes ex-lege, por comportarem
situagdo equiparaveis ao refinanciamento ou parcelamento de débitos
tendo por contraparte instituicdo financeira que exerce atividade
econdmica.

Por exemplo, o art. 5° da Lei n? 8.427, de 27 de maio de 1992, que
“Dispde sobre a concessao de subvengao econdmica nas operagdes de
crédito rural”, estabelece que a equalizagao, se cabivel na dotagao
orcamentaria reservada a finalidade, podera “[...] ser realizada de uma
s6 vez, a valor presente do montante devido ao longo das respectivas

3 IFAC. International Federation of Accountants. Normas Internacionais de Contabilidade aplicadas ao Setor Piiblico —
edigdo 2010, p. 536. Disponivel em: <portalcfc.org.br/wordpress/wp-content/uploads/2013/01/ ipsas2010_web.pdf>.
Acesso em: 17 jun. 2016.

% STN. Secretaria do Tesouro Nacional. Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico. 6. Ed. , p. 182.
Disponivel em: < http://www tesouro.fazenda.gov.br/-/mcasp>. Acesso em: 18 jun. 2016.
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operagdes de crédito [..]”. Em sentido contrario, o pagamento
postergado da equaliza¢ao devida a institui¢ao financeira incorpora o
custo de financiamento do saldo obrigacional da operacgao de crédito
com remuneragao do montante equivalente ao capital emprestado,
ainda que sob a denominacao de “atualizacao”.

Para mais detalhes, ver Quesito 43.

45. O inadimplemento do pagamento das subvenc¢des econdmicas
pela Unido ao Banco do Brasil, no dmbito do Plano Safra, pode ser
caracterizado como uma operagao de crédito, nos termos do art. 36 da
LRF?

O quesito comporta varias questoes.

A primeira delas reside na caracterizagdao do que seja inadimplemento
do pagamento das subveng¢Ges econdmicas, pela Unido ao Banco do
Brasil, no &mbito do Plano Safra, em 2015, regulado pela Lei n® 8.427,
de 27 de maio de 1992, que “Disp&e sobre a concessdo de subvengao
econdmica nas operacoes de crédito rural” e pelas Portarias n® 517, de
23 de dezembro de 2014, n® 419, de 26 de junho de 2015, e n® 915, de 7
de dezembro de 2015, todas do Ministério da Fazenda. A segunda
questao consiste na caracterizacdo desse inadimplemento como
operagdo de crédito. A terceira questao versa sobre a incidéncia do art.
36 da LRF no alegado inadimplemento.

A caracterizagdo do inadimplemento da Unido ocorre, no ambito do
Plano Safra, pela incidéncia de “atualizacao” nos valores devidos®. Tal
“atualizagdo” emprega a taxa Selic e a poupanga, conforme a
metodologia de cdlculo da equalizagdo atualizada constante dos
Anexos I das ja mencionadas Portarias. Desse modo, existe corre¢io de
valores, com remuneragio do capital equivalente a equalizagéo devida,
em lugar de atualizagdo, isto €, da mera atualizacdo da expressio
monetaria decorrente da variacdo do poder aquisitivo da moeda.
Conforme informa o Bance Central do Brasil,

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

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

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

relativos as operages registradas e liquidadas no préprio Selic e em sisternas
operados por cimaras ou prestadores de servigos de compensagio e de

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

Senado Federal — Praca dos Trés Poderes — CEP 70165-900 — Brasilia DF
96 de 125



SENADO FEDERAL COMO ORGAO JUDICIARIO

Junta Pericial designada no ambito da Comissédo Especial do Impeachment 2016

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

[.]

Remuneragao dos Depdsitos de Poupanga

De acordo com a legislagio atual (*), a remuneragio dos depdsitos de poupanca
€ composta de duas parcelas:

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

Il - a remuneragdo adicional, correspondente a:

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

b) 70% da meta da taxa Selic ao ano, mensalizada, vigente na data de inicio do
periodo de rendimento, enquanto a meta da taxa Selic ao ano for igual ou inferior
a 8,5%. [...J"

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

Anexo |

METODOLOGIAS DE CALCULO [...]

b) Caleulo da equalizagao atualizada referente a alinea "a":

EQA® = [EQL1 x (1 + TMS)] + [EQL2 x (1 + RDPA)] [...]

Legenda:

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

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

estao sujeitas as institui¢es financeiras;

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

de recursos e 0s encargos cobrados do tomador final do crédito rural; [...]

RDP = Taxa de rendimento ponderado da caderneta de Poupanga Rural

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

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

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

uteis;

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

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

60

BC.

BANCO

CENTRAL DO  BRASIL. Taxa  Selic.  Conceito.  Disponivel

<http://www.bcb.gov.br/htms/selic/conceito_taxaselic.asp>. Acesso em: 18 jun. 2016.

1]

BC. BANCO CENTRAL DO BRASIL. Remuneragao dos Depdsitos de Poupanga, Disponivel

<http://www4.bcb.gov.br/pec/poupanca/poupanca.asp>. Acesso em: 18 jun. 2016.

em:

em:
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operacao de crédito, pela caracterizagdo da mora pelo inadimplemento
da relagéo obrigacional regulada pelas citadas Portarias.

Tanto é assim, que a Lei n® 8427, de 1992, prevé, no art. 5% a
possibilidade de a concessao da subvengido ocorrer de uma sé vez, a
valor presente do montante devido ao longo das respectivas operagdes
de crédito, se cabivel na dotagdo orcamentdria reservada a finalidade.

A Resolugdo do Senado Federal n® 43, de 9 de abril de 2002, “Dispde
sobre as operacdes de crédito interno e externo dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, inclusive concessao de garantias, seus limites
e condig¢Ges de autorizagao, e da outras providéncias”. Em sua defini¢ao
de operacao de crédito, além das defini¢des e equiparactes constantes
da LRF, o Senado Federal exclui, entre outras, a equiparacdo do
parcelamento de débitos preexistentes junto a instituicbes ndo
financeiras, desde que ndo impliquem elevagido do montante da divida
consolidada liquida. Desse modo, o parcelamento de débitos
preexistentes que eleve a divida consolidada liquida ou cuja

contraparte seja instituicio financeira, como é o presente caso,
equipara-se ao conceito de operacao de crédito.

A terceira questio do quesito remete a caracterizacao desse
inadimplemento como operagido de crédito, nos termos do art. 36 da
LRF, que veda operagdes de crédito entre institui¢do financeira estatal
e sua controladora, para o que vale a transcricdo do caput.
Art. 36. E proibida a operagio de crédito entre uma instituigio financeira estatal
e o ente da Federagio que a controle, na qualidade de beneficiario do
empréstimo.
Paragrafo tinico. O disposto no caput nao proibe instituigao financeira controlada
de adquirir, no mercado, titulos da divida publica para atender investimento de
seus clientes, ou titulos da divida de emissio da Uniao para aplicagao de recursos
proprios.
Nesse sentido, existe aparente conflito entre o artigo da LRF e a
corregio do valor equivalente a subvengao devida, praticada com base
nas ja mencionadas Portarias, respaldadas em competéncias
regulamentares, atribuidas pelo art. 5% da Lei n® 8.427, de 27 de maio de
1992, ao Ministro de Estado da Fazenda, para a defini¢ao de critérios,
limites e normas operacionais na concessio da subvengio de
equalizagao de juros em apreco. O inadimplemento demarca o termo
inicial da operacéo de crédito, pela corregio dos valores equalizaveis.

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

2.2. Se ha decisdo judicial ou de 6rgao de controle externo, quanto a existéncia de
"operacio de crédito" na relacdo da Unido com bancos publicos, no dmbito do

Plano Safra;
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Ver Pedido de Esclarecimento 2.1.

2.3,

Se o atraso no pagamento ou a previsdo de incidéncia de juros sao elementos
essenciais a configuracao de uma "operacao de crédito”;

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

9. Ressalte-se, nesse aspecto, que o BC realiza a apuragao das
estatisticas macroeconémicas do setor fiscal com base em estoques de
ativos e passivos financeiros do setor publico, e ndao de receitas e
despesas publicas. A tarefa de apuracdo das estatisticas
macroeconomicas do setor fiscal pela Autoridade Monetaria é realizada
com base nas principais fontes de registro do financiamento do setor
publico, a saber: a contabilidade do sistema financeiro, os sistemas de
liquidagdao e custédia de titulos publicos e as transagbes externas
registradas no balango de pagamentos. O acesso a essas fontes de dados
permite a compilagao da DLSP [divida liquida do setor publico] e do
resultado fiscal pela Autoridade Monetaria, a partir da evolugao dos
ativos e passivos incluidos na DLSP - metodologia conhecida como
"abaixo da linha", em oposicdo a metodologia "acima da linha", que
apura o resultado fiscal com base na diferenca entre receitas e despesas
publicas. E possivel visualizar nas publicagdes fiscais divulgadas pela
Secretaria do Tesouro Nacional (STN) pela otica "acima da linha",
dados sobre os pagamentos mensais das despesas associadas aqueles
passivos incorporados pelo BC nas suas estatisticas. [...|

11. Por outro lado, ainda de acordo com determinagao do TCU exarada
no referido Acérdao, o BC passou a incluir no saldo da DLSP, a partir
de dezembro de 2015, o montante dos mencionados passivos da Unido
que foram objeto do Acérdao, com base nos valores registrados na
contabilidade das entidades envolvidas (BB, CEF, Finame e FGTS).
Ressalte-se que até a apuracao referente a novembro de 2015, o padrao
metodologico adotado nas estatisticas macroeconémicas do setor fiscal,
divulgadas pelo BC, captava os impactos fiscais dessas obrigacées por
ocasido dos pagamentos efetuados pelo Tesouro Nacional, a partir da
reducdo de suas disponibilidades de caixa (Conta Unica). A partir da
apuracao referente a dezembro de 2015, divulgada na Nota para
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Imprensa - Politica Fiscal de 29 de janeiro de 2016, as estatisticas
passaram a incorporar esses estoques no momento do registro mensal
na contabilidade das entidades credoras. Essa mudanca foi objeto de
comunicacao do BC por ocasido da divulgacdo daquela Nota para a
Imprensa - Politica Fiscal, conforme transcrigao abaixo:

Ao mesmo tempo, o Acorddo n® 3.297/2015-TCU-Plendrio determinou que o
Banco Central do Brasil publique quadro especifico que evidencie, de forma
individualizada, a evolugio de cada um dos referidos passivos, de 2009 a 2015,
discriminando os impactos mensais no estoque da DLSP e nos resultados .fiscais
priméario e nominal; e que registre nas estatisticas fiscais divulgadas pela
Instituigio os estoques dessas dividas, conforme a posigio de 31 de dezembro de
2015.

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

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

Cumpre esclarecer uma divida razoavel sobre o termo inicial da operagdo de

crédito ora em apreco, isto é, entre o Tesouro Nacional e o Banco do Brasil, em
2015, relativa ao Plano Safra.

A relagd@o obrigacional entre o Tesouro Nacional e o Banco do Brasil surge, junto
com a contratacdo do mutuo, entre este Banco e os beneficiarios daquela relagao
de mutuo, estabelecida nas condi¢bes previstas para a subvengdo econémica de
equalizagdo da taxa de juros. Contudo, essa ainda nao é uma obrigagao exigivel
nem liquida, pois a exigibilidade ocorre apenas apés o periodo de apuragio e a
liquidacao do wvalor depende da verificacio pelo Tesouro Nacional das
informagoes pertinentes prestadas pelo Banco do Brasil. Dada a falta de
exigibilidade, o reconhecimento contabil dessa relacado obrigacional assume a
forma de provisdo, consoante respostas aos Quesitos 43 a 45 da Defesa.®

2 DOC 144, p. 150 a 157.
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Considerando que a exigibilidade e a liquidez da obrigagao sao posteriores ao
surgimento da relagao obrigacional descrita no paragrafo anterior, esta Junta
Pericial adotou interpretacao conservadora para a definicao do momento critico
de reconhecimento da operacao de crédito, o que elide eventuais questionamentos
ou duvidas sobre a efetividade do termo inicial da operagéo de crédito.

Dado o ja exposto, o atraso de pagamento e a previsao da incidéncia de juros, sao
marcos acessorios que contribuem para a determinacao conservadora do termo
inicial da operacao de crédito, mas nao sao essenciais para o reconhecimento da
esséncia juridica e contabil dessa operagao de crédito.

Ademais, segundo o MCASP® (pp. 211-212), o conceito de operacao de crédito foi
estabelecido de forma exemplificativa pela LRF. Assim:
[...] as operagbes de crédito nem sempre envolvem o usual crédito junto
a uma instituigao financeira com o consequente ingresso de receita
orcamentdria nos cofres publicos, como, por exemplo, nos casos de
assungdo, reconhecimento ou confissdo de dividas. [grifo adicionado]

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

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

Importa ressaltar que disposi¢ao — assim como todas as demais constantes do
MCASP - tem aplicabilidade obrigatéria para a Unido, conforme definido no
proéprio Manual (p. 25):
As normas estabelecidas no MCASP sao obrigatérias para todos os
orgaos e entidades da administracio direta e da administracao
indireta dos entes da Federacido, incluindo seus fundos, autarquias,

fundaces, e empresas estatais dependentes e facultativas para as
empresas estatais independentes. [grifo adicionado]

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

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

Por exemplo, se uma entidade precisa de um financiamento e o
consegue, mas desde que transfira, temporariamente, a titularidade
juridica de um imével ao financiador, para reavé-lo quando da
liquidagao da divida, normalmente produz um contrato de venda, com
clausula de recompra ap6s um certo periodo, e adiciona um contrato
de "aluguel: durante esse periodo. Os aluguéis e o valor da recompra
sdo nada mais nada menos do que o valor original da divida e seus
encargos financeiros.

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

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

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

¢ TUDICIBUS, Sergio de. Contabilidade introdutéria. 11. ed. - Sdo Paulo: Atlas, 2010.

Senado Federal - Praga dos Trés Poderes — CEP 70165-900 — Brasilia DF
102 de 125



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

contratos: operagao de compra de um equipamento pela industria
financiada pelo banco. Se nao for assim, como o usuario,
principalmente o externo, pode ter uma ideia do que de fato ocorre? E
se ele nao tem a informagdo correta, e passa a saber disso, sua
inseguranca aumenta, sua diavida sobre as informagdes contabeis
também, e se ele estiver para dar crédito ou fazer investimento nessa
empresa ou nesse banco exigird um retomo muito maior pelo risco
maior que assume por nao saber bem o que ocorre.

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

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

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

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

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

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

43. O que entende por operacio de crédito a luz do ordenamento
juridico brasileiro?

Acerca do verbete operagdes de crédito, Sanches afirma que:

[...] entende-se por operagio de crédito toda e qualquer obrigagao decorrente de
financiamentos ou empréstimos, inclusive de arrendamento mercantil, mediante
a celebragao de contratos, emissio ou aceite de titulos ou a concessdo de
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quaisquer garantias que representem compromissos assumidos com credores
situados no Pais ou no exterior [...] 5

A LRF define operagdo de crédito como compromisso financeiro
decorrente de eventos que exemplifica, mas néo limita. Desse modo, as
operacbes de crédito consistem em compromissos financeiros
assumidos em razdo de abertura de crédito, entre outras opera¢Ses
assemelhadas, inclusive com derivativos financeiros, a que se
equiparam a assungao, o reconhecimento ou a confissao de dividas por
ente federado.

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

definigoes: [...]

111 - operagao de crédito: compromisso financeiro assumido em razio de miituo,

abertura de crédito, emissdo e aceite de titulo, aquisigdo financiada de bens,

recebimento antecipado de valores provenientes da venda a termo de bens e

servigos, arrendamento mercantil e outras operagtes assemelhadas, inclusive

com o uso de derivativos financeiros; [...]

§ 1? Equipara-se a operagio de crédito a assungao, o reconhecimento ou a

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

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

A STN é o Orgdo Central do Sistema de Contabilidade Federal, a quem
cabe evidenciar a situagdo or¢camentaria, financeira e patrimonial da
Unido e registrar os atos e fatos relacionados com a administracao
orcamentaria, financeira e patrimonial da Uniao®. A STN edita normas
gerais para consolidac¢do das contas ptiblicas e reconhece, no MCASP,
que “O conceito de operacdo de crédito foi estabelecido de forma
exemplificativa pela Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000 —
Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) [...]”65. Ao mesmo tempo, a STN
ressalta que “[...] as operagdes de crédito nem sempre envolvem o usual
crédito junto a uma instituigdo financeira com o consequente ingresso
de receita or¢amentdria nos cofres publicos, como, por exemplo, nos
casos de assungao, reconhecimento ou confissao de dividas.”

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

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

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

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

6 STN, op. cit., p. 212. Disponivel em: http://www.tesouro.fazenda.gov.br/-/mcasp. Acesso em: 18 jun. 2016.
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entes federados, suas autarquias e demais entidades controladas pelo
Poder Publico federal™. Nesse contexto, a Resolugiao do Senado Federal
n® 43, de 9 de abril de 2002, “Dispde sobre as operagbes de crédito
interno e externo dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
inclusive concessao de garantias, seus limites e condicdes de
autorizacdo, e déa outras providéncias”. Em sua defini¢do de operagio
de crédito, o Senado Federal exclui, entre outras, a equiparagdo do
parcelamento de débitos preexistentes junto a institui¢cdes nao
financeiras, desde que nao impliquem elevacao do montante da divida
consolidada liquida.

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

44. O inadimplemento de obrigacdes ex-lege pode ser considerado
uma operacio de crédito?

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

juridica, a uma entidade piblica para ser restituido, acrescido de juros, dentro de
determinado prazo ajustado, »

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

7 CF/88, art. 52, VIL

7l Resolugao do Senado Federal n® 43, de 2002: “Art. 3° Constitui operagdo de crédito, para os efeitos desta
Resolugao, os compromissos assumidos com credores situados no Pais ou no exterior, em razdo de miituo, abertura
de crédito, emissao e aceile de titulo, aquisigao financiada de bens, recebimento antecipado de valores provenientes
da venda a termo de bens e servigos, arrendamento mercantil e outras operagoes assemelhadas, inclusive com o
uso de derivativos financeiros. § 1° Equiparam-se a operagdes de crédito: I - recebimento antecipado de valores de
empresa em que o Poder Pablico detenha, direta ou indiretamente, a maioria do capital social com direito a voto,
salvo lucros e dividendos, na forma da legislagio; I1 - assungéo direta de compromisso, confissdo de divida ou
operagao assemelhada, com fornecedor de bens, mercadorias ou servigos, mediante emissdo, aceite ou aval de
titulos de crédito; I1I - assungao de obrigagao, sem autorizagio orgamentaria, com fornecedores para pagamento a
posteriori de bens e servigos. § 2° Nao se equiparam a operagoes de crédito: 1 - assungao de obrigagao entre pessoas
juridicas integrantes do mesmo Estado, Distrito Federal ou Municipio, nos termos da definigao constante do inciso
I do art. 2* desta Resolugdo; Il - parcelamento de débitos preexistentes junto a instituigdes nao-financeiras, desde
que ndo impliquem elevagao do montante da divida consolidada liquida.”

2 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributdrio. 24 ed. Sao Paulo: Atlas, 2015.
HARADA, op. cil., p. 130.
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Ricardo Lobo Torres 7, por exemplo, no contexto do Imposto sobre
Operacoes de Crédito, Cambio e Seguro, lembra que operagdes de
crédito sao entendidas como empréstimos, financiamentos e abertura
de direito de saque sob qualquer forma. Ademais, os conceitos
exemplificativos e as equiparagbes empregados pela Resolugdo do
Senado Federal n® 43, de 9 de abril de 2002, e pela LRF também
extrapolam as exigéncias de contrato, a transferéncia de valor com
restituicao e termo ajustado previamente.

A vedacao da realizacdo de operacdo de crédito entre entes federados é
exemplificada, pela LRF, art. 35, com a novagéo, o refinanciamento ou
a postergacao de divida contraida anteriormente.

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

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

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

Obrigacao nao formalizada € uma obrigagio que decorre das agbes da entidade
em que:

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

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

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

5 [FAC. International Federation of Accountants. Nornias Internacionais de Contabilidade aplicadas ao Setor Priblico —
edigdo 2010, p. 535. Disponivel em: <portalcfc.org.br/wordpress/wp-content/uploads/2013/01/ ipsas2010_web.pdf>.
Acesso em: 17 jun. 2016.
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A Resolugdo do Senado Federal n? 43, de 9 de abril de 2002, “Dispe
sobre as operagdes de crédito interno e externo dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, inclusive concessao de garantias, seus limites
e condi¢des de autorizacdo, e da outras providéncias”. Em sua definicio
de operagao de crédito, o Senado Federal exclui, entre outras, a
equiparacdo do parcelamento de débitos preexistentes junto a
institui¢des nao-financeiras, desde que ndo impliquem elevagao do
montante da divida consolidada liquida. Desse modo, o parcelamento
de débitos preexistentes que eleve a divida consolidada liquida ou cuja
contraparte seja institui¢do financeira equipara-se ao conceito de
operagio de crédito.

Nesses termos, o fundamento original do débito ja nao é mais relevante
para a sua caracterizagdo como como operacao de crédito, devido a
acao de parcelamento ou refinanciamento da obrigacdo. Basta que a
operagao financeira impacte na divida consolidada liquida ou tenha
por contraparte um agente do sistema financeiro.

Eventuais incertezas sobre o prazo de liquidagdo das operagdes e o
impacto sobre o valor desembolsado tampouco impedem o
reconhecimento contabil da obrigacdo como operagéo de crédito, que
ocorre na forma de provisao, a ser registrada nos balangos e resultados
conforme a probabilidade de realizagao.
19. As provisoes podem ser distinguidas de outros passivos tais como contas a
pagar e passivos derivados de apropriagées por competéncia (aceruals) porque ha
incerteza sobre o prazo ou o valor do desembolso futuro necessario para a sua
liquidagdo. 7
Como sintetiza o MCASP, “Provisdo é um passivo de prazo ou valor
incerto”77.

Desse modo, as defini¢tes de operagao de crédito da Resolugéo, da LRF
e do MCASP sao compativeis com obrigagoes ex-lege, por comportarem
situagdo equipardveis ao refinanciamento ou parcelamento de débitos
tendo por contraparte instituicao financeira que exerce atividade
econémica.

Por exemplo, o art. 52 da Lei n® 8.427, de 27 de maio de 1992, que
“Dispoe sobre a concessao de subvengdo econdmica nas operagdes de
crédito rural”, estabelece que a equalizagdo, se cabivel na dotagao
orcamentaria reservada a finalidade, podera “[...] ser realizada de uma
s6 vez, a valor presente do montante devido ao longo das respectivas

76 ITFAC. International Federation of Accountants. Nornias Internacionais de Contabilidade aplicadas ao Setor Piiblico —
edicdo 2010, p. 536. Disponivel em: <portalcfc.org.br/wordpress/wp-content/uploads/2013/01/ ipsas2010_web.pdf>.
Acesso em: 17 jun. 2016.

77 STN. Secretaria do Tesouro Nacional. Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico. 6. Ed. , p. 182.
Disponivel em: < http://www tesouro.fazenda.gov.br/-/mcasp>. Acesso em: 18 jun. 2016.
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operacbes de crédito [..]”. Em sentido contrario, o pagamento
postergado da equalizacdo devida a instituicdo financeira incorpora o
custo de financiamento do saldo obrigacional da operacdo de crédito
com remuneracdo do montante equivalente ao capital emprestado,
ainda que sob a denominagao de “atualizagdo”.

Para mais detalhes, ver Quesito 43.

45. O inadimplemento do pagamento das subvencdes econémicas
pela Unido ao Banco do Brasil, no dmbito do Plano Safra, pode ser
caracterizado como uma operacdo de crédito, nos termos do art. 36 da
LRF?

O quesito comporta varias questoes.

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

A caracterizacdo do inadimplemento da Unido ocorre, no dmbito do
Plano Safra, pela incidéncia de “atualizac¢ao” nos valores devidos’. Tal
“atualizacdo” emprega a taxa Selic e a poupanca, conforme a
metodologia de cdlculo da equalizacdo atualizada constante dos
Anexos I das ja mencionadas Portarias. Desse modo, existe correcao de
valores, com remuneragio do capital equivalente a equalizagio devida,
em lugar de atualizagdo, isto é, da mera atualizacdo da expressio
monetaria decorrente da variagdo do poder aquisitivo da moeda.
Conforme informa o Banco Central do Brasil,

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

apurados no Sistema Especial de Liquidagao e de Custodia (Selic) para titulos

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

relativos as operagdes registradas e liquidadas no proprio Selic e em sistemas
operados por camaras ou prestadores de servigos de compensacio e de

78 Portaria n® 517, de 23 de dezembro de 2014, do Ministério da Fazenda. ”Art. 2° A equalizagao ficara limitada ao
diferencial de taxas entre o custo de capta¢ao de recursos, acrescido dos custos administrativos e tributarios, e os
encargos cobrados do tomador final do crédito. [...] § 2° A equalizagio serd devida no primeiro dia ap6s o periodo
de equalizagio e sera atualizada até a data do efetivo pagamento pela STN.”
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liquidagdo (art. 1° da Circular n® 2.900, de 24 de junho de 1999, com a alteragao
introduzida pelo art. 1° da Circular n® 3,119, de 18 de abril de 2002). @

£

Remuneragao dos Depdsitos de Poupanga

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

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

II - a remuneragio adicional, correspondente a:

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

b) 70% da meta da taxa Selic ao ano, mensalizada, vigente na data de inicio do
periodo de rendimento, enquanto a meta da taxa Selic ao ano for igual ou inferior
a 8,5%. [..J*

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

Anexo ]

METODOLOGIAS DE CALCULO [...]

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

EQA*=[EQL1x (1 + TMS)] + [EQL2x (1 + RDPa)] [...]

Legenda:

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

EQL: = Parcela do EQL referente aos custos administrativos e tributarios a que
estdo sujeitas as instituigbes financeiras;

EQL:2=Parcela do EQL referente ao diferencial de taxas entre o custo de captagio
de recursos e os encargos cobrados do lomador final do crédito rural; [...]

RDP = Taxa de rendimento ponderado da caderneta de Poupanga Rural
(rendimentos basicos mais adicionais), na forma unitaria; [...]

RDPs = RDP acumulada do periodo de atualizagio, na forma unitaria. A
proporgao do RDP do més de pagamento deve ser calculada com base em dias
uteis;

TMS = Taxa Média SELIC efetiva acumulada do periodo de atualizagio, na forma
unitaria; [...]

Esses fatores de corregdo, ainda que denominados como atualizacao,
pela Portaria de 2014, sao mantidos nas Portarias de 2015 e evidenciam
a remuneracao do capital, isto €, do valor original da subvencao devida
a titulo de equalizagdo. A necessidade de “atualizacao” do valor
original indica o reconhecimento do momento critico, em que o
inadimplemento, pela Unido, pode ensejar danos excessivos e injustos
ao Banco do Brasil, caso o valor ndo fosse corrigido. Tal momento pode
também ser utilizado como confissaio do termo final do prazo de
pagamento da subvengao, na forma de equalizagao devida pelo valor
original. Ao mesmo tempo, esse momento constitui o termo inicial da

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

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

Tanto é assim, que a Lei n® 8427, de 1992, prevé, no art. 5% a
possibilidade de a concessdo da subvengdo ocorrer de uma so6 vez, a
valor presente do montante devido ao longo das respectivas operagdes
de crédito, se cabivel na dotagdo orcamentaria reservada a finalidade.

A Resolucdo do Senado Federal n® 43, de 9 de abril de 2002, “Dispoe
sobre as operacdes de crédito interno e externo dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, inclusive concessao de garantias, seus limites
e condi¢des de autorizagdo, e dd outras providéncias”. Em sua definicéo
de operacdo de crédito, além das definicoes e equiparacdes constantes
da LRF, o Senado Federal exclui, entre outras, a equiparacdo do
parcelamento de débitos preexistentes junto a instituicbes nao
financeiras, desde que nao impliquem elevagao do montante da divida
consolidada liquida. Desse modo, o parcelamento de débitos
preexistentes que eleve a divida consolidada liquida ou cuja
contraparte seja instituicdo financeira, como é o presente caso,
equipara-se ao conceito de operagao de crédito.

A

A terceira questdo do quesito remete a -caracterizagio desse
inadimplemento como operagio de crédito, nos termos do art. 36 da
LRF, que veda operagdes de crédito entre instituigao financeira estatal
e sua controladora, para o que vale a transcrigido do capiit.
Art. 36. E proibida a operagio de crédito entre uma instituicio financeira estatal
e o ente da Federagio que a controle, na qualidade de beneficiario do
empréstimo.
Paragrafo tinico. O disposto no caput nio proibe instituigdo financeira controlada
de adquirir, no mercado, titulos da divida piblica para atender investimento de
seus clientes, ou titulos da divida de emissdo da Unido para aplicagio de recursos
proprios.
Nesse sentido, existe aparente conflito entre o artigo da LRF e a
corre¢do do valor equivalente a subvencao devida, praticada com base
nas ja mencionadas Portarias, respaldadas em competéncias
regulamentares, atribuidas pelo art. 5% da Lei n® 8.427, de 27 de maio de
1992, ao Ministro de Estado da Fazenda, para a defini¢do de critérios,
limites e normas operacionais na concessio da subvencdo de
equalizagdo de juros em apreco. O inadimplemento demarca o termo
inicial da operacao de crédito, pela correcao dos valores equalizdveis.

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

2.4. Se o reconhecimento de uma "operacio de crédito” é feito no momento de sua
contratacdo ou somente apos a constatacdo no atraso do pagamento;
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Ver Pedido de Esclarecimento 2.3 supra.

2.5. Quando teria sido prolatada tal decisao;

Ver Pedidos de Esclarecimento 2.1 e 2.3 supra.

2.6. A que periodo de competéncia se referem e a partir de que data seriam devidos
os valores citados (R$ 9,51 bilhoes e R$ 10,65 bilhoes).

Segue planilha fornecida pela STN a Comissdao com a competéncia dos valores

devidos em 2014 (Tabela 10).

Tabela 10 — Valor devido pelo Tesouro Nacional ao Banco do Brasil ao final do exercicio de 2014

R$ 1,00
Anos em ?d? ‘::;Zl}n geradas Valor Nominal Valor de::::lia:: ;{‘:112;014,
2007 144.013 295.921
2008 933.717 1.663.172
2009 102.242.264 165.194.765
2010 53.777.988 80.760.102
2011 233.916.285 316.556.306
2012 600.583.270 738.476.425
2013 2.807.585.823 3.225.657.104
2014 4.712.960.653 5.032.507.096
Total Geral 8.512.144.014 9.561.110.891

Fonte: Anexo VII do DOC 132.

A posi¢ao de R$ 10,65 bilhoes, em 15 de dezembro de 2015, foi expressamente
referida, pela Secretaria do Tesouro Nacional, da seguinte maneira.

(ix) a evolugdo, més a més, no exercicio de 2015, do valor devido pelo
Tesouro Nacional ao Banco do Brasil, esclarecendo se esses valores
foram contabilizados como passivo pelo Tesouro Nacional, e, se sim, a
partir de que data,-

Resposta: Em relacdo aos valores do Plano Safra devidos ao Banco do
Brasil e que foram apresentadas para cobranga pelo banco, os mesmos
foram liquidados dentro do préprio exercicio de 2015 (estoque até 2014
e devidos em 20 15), ndo restando obrigacdes a serem contabilizadas
em relagdo a tais referéncias, ou seja, devidas até 2015. [...]

x) o valor total devido pelo Tesouro Nacional ao Banco do Brasil em 15
de dezembro de 2015 e ao final do exercicio de 2015 e a posicao
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correspondente registrada no balango patrimonial do Banco do Brasil,
apontando a conciliacdo de eventuais divergéncias;

Resposta: O valor total referente as subvencdes do Plano Safra devido
ao Banco do Brasil até dia 15 de dezembro de 2015 é de R$
10.647.484.899,64 (valores atualizados). Ao final do exercicio de 2015
nao havia valores a serem pagos, considerando as cobrangas
apresentadas pelo Banco do Brasil. Ou seja, o valor devido e
apresentado até dia 15 de dezembro foi completamente quitado. [...]8

81p. 4 do DOC 132.
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34. DOS ESCLARECIMENTOS SOLICITADOS PELO EXMO. SR. SENADOR
LINDBERGH FARIAS
1. I Dos decretos de crédito suplementar

a) Sobre os itens 4.1.2 ¢ 4.1.3

O Laudo Pericial em analise conclui, em seu item 4.1.2, que dos quatro Decretos
nao numerados ora em analise, que abriram crédito suplementar, frés deles
promoveram alteracées na programacdio or¢amentdria incompativeis com a
obtengio da meta de resultado primdrio vigente a época da edi¢do dos Decretos.

No item 4.1.3, a Junta Pericial afuma que como esses decretos ndo se subsumem
das condicionantes expressas no caput do art. 4° da LOA 2015, sua abertura

demandaria autorizacao legislativa prévia, nos termos do art. 167, inciso V, da
CF/88.

Ha aqui a primeira inconsisténcia nas conclusoes apresentadas pela Junta
Pericial.

O art. 4° Lei n° 13.115, de 20 de abril de 2015, Lei Or¢camentdria Anual de 2015,
que trata da autorizacdo para a abertura de créditos suplementares no exercicio
de 2015, veicula diversas condicionantes, que constam de seus 29 (vinte e nove)
incisos, que se desdobram em diversas alineas, e em 7 (sete) paragrafos.

A quais condicionantes, especificamente, a Junta Pericial se refere quando
constata a ndo subsunciao dos decretos suplementares indicados a autorizacao
legislativa prevista no inciso V do art. 167 da CF, e materializada no art. 4° da
LOA de 2015?

Nio basta alegar genericamente, ha que se demonstrar com o maximo de
especificidade possivel, o suposto descumprimento das condicionantes.
Requer, portanto, o detalhamento e especificacio das condicionantes que
supostamente teriam sido desrespeitadas pelos trés decretos indicados pela
Junta Pericial.
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Requer, portanto, o detalhamento e especificacio das condicionantes que
supostamente teriam sido desrespeitadas pelos trés decretos indicados pela
Junta Pericial.

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

Se o art. 49, caput, da LOA/2015 autoriza, tdo somente, a abertura de
créditos suplementares cujas alteracbes promovidas na programacao
orcamentaria sejam compativeis com a obten¢ao da meta de resultado
primario estabelecida para o exercicio, é de se concluir os trés
Decretos que nido se subsumem a tal regramento nido encontram
substrato legal de validade, ou seja, nio possuem autorizacio
legislativa. Esses trés Decretos, portanto, afrontam o art. 167, inciso V,
da CF/88, que veda “a abertura de crédito suplementar ou especial sem
prévia autorizagio legislativa e sem indicagdio dos recursos
correspondentes”®. [grifo adicionado]

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

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

(-]
A exposicao ainda é mais aclarada a luz das respostas ao Quesito 7 formulado pela
Acusacao (pp. 25-27 do DOC 144), ao Quesito 1.3 formulado pelo Exmo. Sr. Relator
(pp- 193-198 do DOC 144) e ao Quesito 2 formulado pela Exma. Sra. Senadora Ana
Amélia (pp. 207-208 do DOC 144).
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2

I. Dos decretos de crédito suplementar

b) Sobzre o item 4.1.4

Na conclusio constante do item 4.1.4 a Junta Pericial afirma que a meta fiscal
vigente a época da edicio dos decretos supostamente ilegais era aquela
constante da LOA de 2015 e ndo a do PLN n° 5, de 201 5, que posteriormente foi
transformado na Lei n® 13.199, de 2015.

Entendemos que a Junta Pericial apresentou, nesse ponto, analise superficial,
nio adequadamente aprofundada sobre o impacto do principio da anualidade
orcamentaria sobre todo o processo. Faz-se necessdria analise menos literal e
mais substantiva do tema a luz da Constituicao Federal.

E necessario, ainda, para preencher a lacuna encontrada, que a Junta se
manifeste sobre o efeito convalidatorio da aprovacdo da Lei n® 13.199, de 2015,
que nido contém nenhuma cldusula revocatéoria de decretos supostamente
editados em desrespeito a autorizacdo legislativa concedida pelo Congresso
Nacional.

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

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

No ordenamento juridico brasileiro, o regramento sobre a cogéncia das
leis consta da Lei de Introdugdo as Normas de Direito Brasileiro
(Decreto-Lei n® 4.657, de 4 de setembro de 1942 - LINDB), que, no eapul
de seu art. 1%, consigna que “[s]alvo disposicdo contraria, a lei comeca
a vigorar em todo o pais quarenta e cinco dias depois de oficialmente
publicada”.

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

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

Dessa maneira, os Decretos de limitagdo de empenho e movimentacao
financeira, que visam a conformar a despesa primaria discricionaria as
metas de resultados primario e nominal, devem observar as metas
efetivamente estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, ou seja, devem
se pautar pelas metas entdo vigentes. E os fundamentos para tal sio
dois: primeiro, porque a alteragdo ainda em tramitagdo nao possui forga
cogente, nos termos da LINDB; segundo, porque o principio
constitucional da legalidade impde a Administracdo a observancia
estrita do ordenamento juridico posto, vigente.

Ademais, a exposi¢ao acima transcrita é refor¢ada a luz do principio da anualidade
orcamentéria. Diego Prandino Alves®, ao citar Ricardo Lobo Torres e Eduardo
Bastos Furtado de Mendonga, assim discorre:

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

8 ALVES, Diego Prandino. Carry-over: a flexibilizagdo do principio da anualidade orgamentdria como indutora da qualidade
do gasto piiblico e da transparéncia fiscal. Brasilia: ESAF, 2011. Monografia premiada com mengéo honrosa no XVI
Prémio Tesouro Nacional - 2011. Economia e Contabilidade do Setor Publico. Brasilia. Disponivel em:
<http://www3.tesouro.fazenda.gov.br/Premio_TN/XVIPremio/politica/MHpfceXVIPTN/Tema_3_MHI1.pdf>.
Acesso em: 28 jun. 2016.

Senado Federal = Praca dos Trés Poderes — CEP 70165-900 — Brasilia DF
116 de 125



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

Congresso Nacional — da autorizagio para que sejam arrecadados,
geridos e gastos os recursos piiblicos. [...]

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

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

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

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

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

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

I. Dos decretos de crédito suplementar

¢) Sobre o item 4.1.7
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Na conclusdo n® 7, do item 4.1 que trata das conclusoes referentes aos decretos
de crédito suplementar, a Junta Pericial afirma:

7. Segundo as informagdes apresentadas pela SOF (DOC 121 e
seus anexos), nos processos de formalizacao dos Decretos nao
houve alerta de incompatibilidade com a meta fiscal.

Ficou evidenciado ao longo de toda a instrucdo probatéria promovida até aqui
pela Comissdo Especial destinada a analisar a Denfincia n® 1, de 2016, pela
analise dos documentos acostados aos autos e pelo depoimento das
testemunhas, que o processo de elabora¢do orcamentaria referente a edicdo de
decretos de crédito suplementar é um processo complexo, com diversas etapas,
com prazos definidos, responsabilidades especificadas, que abarcam desde as
questdes relacionadas ao mérito da proposta (de competéncia das areas
finalisticas setoriais e da Casa Civil), passando por sua adequacao orcamentaria
e financeira (de competéncia dos orgaos setoriais e central do sistema de
planejamento e orcamento), e por sua sustentabilidade juridico-constitucional
(de competéncia das Consultorias Juridicas dos Ministérios e Subchefia de
Assuntos Juridicos da Casa Civil).

Todos esses atos de competéncia de diversas autoridades, organizados e
estruturados em sistema eletronico que fixa parametros e balizas técnicos,
compdem o iter do ato complexo que se conclui com a assinatura da Presidenta
da Republica.

E humanamente impossivel — e isso foi repetido ad nauseam pelas testemunhas
- que a Presidenta da Repuiblica tenha a capacidade de analisar e identificar
violagdes a legislacdo de regéncia, se nio houver alerta das areas técnicas e
juridicas. Diversas testemunhas afirmaram, ainda, que no caso de davidas ou de
fuga aos pardmetros, a minuta de decreto sequer é encaminhada a Presidenta da

Republica.

As minutas dos decretos e as dezenas de paginas de anexos, repletos de codigos
e valores, somente sio encaminhadas a assinatura presidencial quando

escoimados de seus vicios.
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Assim, apenas a titulo de argumentacdo, ainda que os trés decretos indicados
pela Junta Pericial fossem viciados, seria humanamente impossivel a Presidente
da Reptblica identificar seus vicios sem que houvesse algum alerta.

E a Junta Pericial afirma peremptoriamente no item 4.1.7 que nao houve alerta.

Assim, para suprir importante omissao, em face da realidade de elaborac¢do do
processo orcamentario no ambito do Poder Executivo, pede-se a Junta Pericial que
esclareca se, inexistindo alerta da area orcamentaria e da area juridica do Governo,

era possivel a Presidenta Dilma Rousseff identificar supostos vicios e desrespeito
as diversas condicionantes fixadas no art. 4° da Lei n® 13.115, de 2015.

Pedido de Esclarecimento retirado a requerimento do Exmo. Sr. Senador
Lindbergh Farias, nos termos do DOC 158.

I. Dos decretos de crédito suplementar

d) Sobre o item 4.1.8

Toda a doutrina e jurisprudéncia patrias indicam que o crime de
responsabilidade ha de ser motivado por dolo especifico de seu agente, no caso
em tela, da Presidenta Dilma Rousseff.

Vimos anteriormente que o processo de elaboracdo orcamentaria no ambito do
Poder Executivo Federal é ato complexo, parametrizado, hierarquizado,
concatenado e sucessivo, com competéncias técnicas e juridicas distribuidas por
orgdos setoriais e centrais dos sistemas de planejamento e orcamento e de
controle da legalidade dos atos da administracao.

Nesse procedimento, cabe a Presidenta da Republica, por forca do que
determina o art. 84, inciso VI, da CF, a assinatura de decretos que disponham
sobre a organizacao e funcionamento da administragio e, no caso concreto, sobre
a expedicao de decretos de créditos suplementares.

Nesse sentido, indaga-se, com intuito de afastar ambiguidade do laudo pericial,
se a Junta Pericial ao se manifestar na conclusido 4.1.8 pela existéncia de ato
comissivo da Exma. Sra. Presidente da Repiiblica na edicio dos Decretos, sem
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controvérsia sobre sua autoria, tratava apenas de aspectos formais, ja que é 6bvia
a competéncia presidencial para expedir decretos (art. 84, inciso VI, da CF).

Era essa dimensdo formal o objeto da conclusio 4.1.8 ou houve, pela Junta,
algum juizo de valor quanto a culpabilidade da Presidenta Dilma Rousseff, vale
dizer, se Sua Exceléncia agiu com dolo expresso de violar a probidade na
administracao e a legislacdo orcamentaria?

Conforme ressaltado no item 2.3.2 do Laudo Pericial (DOC 144, p. 8) a pericia deve
se “ater a controvérsias faticas”. Nesse mister, a Junta reputou incontroversa a
autoria dos Decretos, que pode ser confirmada mediante pesquisa no Diario
Oficial da Uniao.

Assim, foge ao objeto da Pericia e a competéncia desta Junta a avaliagao acerca da
existéncia de dolo da Exma. Sra. Presidente da Republica na edi¢gao dos Decretos
ora periciados. Ademais, esse juizo significaria adentrar no proprio mérito da causa,
o que compete, no atual estagio do processo, exclusivamente aos Exmo. Srs.
Senadores, nos termos do art. 31 da Lei n® 1.079/1950 e do art. 52, inciso I, da CF/88.

I1. Das operagdes no ambito do Plano Safra 2015

Em face da conclusio contida no item 12 (4.2.12), parece evidente a
impossibilidade de tentativa de responsabiliza¢io da Senhora Presidenta da
Republica, justamente por inexistir ato comissivo de Sua Exceléncia que tenha
contribuido para que ocorressem atrasos nos pagamentos da equalizacao das
taxas de juros do Plano Safra de 2015.

Podem, todavia, ser suscitados esclarecimentos sobre as conclusdes contidas nos
itens 4.2.2 e 4.2.11, em que a Junta Pericial afirma que os atrasos nos pagamentos
das subvencdes concedidas no ambito do Plano Safra, devidos ao Banco do
Brasil, tém o condido de convolar uma operacao de prestacio de servicos em
operacao de crédito.

A anilise empreendida pela Junta é perfunctoria e parece colidir com a melhor
doutrina.
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Ademais, a fundamentacao legal adotada para justificar a caracterizacao dos
atrasos de pagamentos como operacao de crédito ndao possui a menor
pertinéncia. Vejamos.

Alega que os atrasos sao operacdo de crédito e como tal violam o previsto no art.
36 da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) que sé afirma essa vedacdo, ndo a
conceitua.

Adota como conceito de operacio de crédito o contido no inciso III e § 1° do art.
29 da LRF. E evidente que os atrasos nos pagamentos das subveng¢des nao podem
ser classificados como compromisso financeiro assumido em razdo de miituo,
abertura de crédito, emissdo e aceite de titulo, aquisi¢io financiada de bens,
recebimento antecipado de valores provenientes da venda a termo de bens e
servigos, arrendamento mercantil e outras operacoes assemelhadas, inclusive com
o uso de derivativos financeiros.

E flagrante a inutilidade da remissdo ao § 1° do art. 29 da LRF que trata da
equiparac¢io da assungio, o reconhecimento ou a confissao de dividas pelo ente
da Federagao, sem prejuizo do cumprimento das exigéncias dos arts. 15 e 16, a
operagao de crédito.

Da mesma forma, ndo ha sentido em se utilizar da regra contida no caput do art.
35 da LRF que veda a operacdo de crédito entre entes da federacio ao caso
concreto em que se tem a relagao de presta¢ao de servigos entre a Unido e o Banco
do Brasil.

Em face da superficialidade e da pouca consisténcia, entendemos ser necessario
que a Junta pericial aprofunde a andlise deste ponto do laudo.

Para esclarecer, remete-se a resposta elaborada para o Quesito 57 formulado pela
Defesa (DOC 144. p. 162).

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

[...] as operacdes de crédito nem sempre envolvem o usual crédito junto
a uma institui¢do financeira com o consequente ingresso de receita

8 STN. Secretaria do Tesouro Nacional. Manual de Conlabilidade Aplicada ao Setor Piiblico. 6. ed. Disponivel em:
<http://fwww.tesouro.fazenda.gov.br/-/mcasp>. Acesso em: 28 jun. 2016.
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orcamentdria nos cofres publicos, como, por exemplo, nos casos de
assungao, reconhecimento ou confissao de dividas. [grifo adicionado]

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

Publico:

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

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

proprio Manual (p. 25):

Sérgio de Iudicibus® traz dois exemplos capazes de ilustrar bem a aplicacao do

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

principio contabil da esséncia sobre a forma:

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

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

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

NBCs

T

16.1

a

16.11.

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

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

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

Assim, o principio da prevaléncia da esséncia sobre a forma visa a assegurar que
as demonstragbes contabeis reflitam, com transparéncia e fidedignidade, as

operagoes capazes de impactar o patriménio da entidade.

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

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

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

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

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

Brasilia, 1° de julho de 2016

Joao Henrique Pederiva

(Coordenador)
Diego Prandino Alves Fernando Alvard Léao Rincon
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