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A Excelentissima Senhora Presidenta da
Republica, por seu advogado abaixo subscrito, nos autos do processo
instaurado em virtude de denuncia por suposta pratica de crime de
responsabilidade n° 1, de 2016, vem, respeitosamente & presenca de Vossa
Exceléncia, requerer a juntada do laudo pericial apresentado pelos assistentes

técnicos indicados pela defesa.

Termos em que,

Pede deferimento.
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Assunto: Consideragdes relativas ao Laudo Pericial referente a Denuncia por Crime de
Responsabilidade — DCR n°. 1, de 2016, exarado pela Junta Pericial designada no
ambito da Comisséo Especial de Impeachment 2016 — CEI 2016.

1 DO OBJETO

1. Trata-se de avaliacdo técnica acerca de Laudo Pericial referente & Dentncia por Crime de
Responsabilidade — DCR n°. 1, de 2016, exarado pela Junta Pericial designada no &mbito da Comiss&o
Especial de Impeachment 2016.

2 Em linhas gerais, a referida dentincia, nos termos acolhidos pelo Senado Federal, refere-
se a imputagdo de crime de responsabilidade a Presidente da Republica, Exma. Sra. Dilma Vana
Rousseft, por suposta abertura de créditos suplementares por decretos presidenciais, sem autorizagdo
do Congresso Nacional (Constituicdo Federal, art. 85, VI e art. 167, V; e Lei n° 1.079, de 1950, art.10,
item 4 e art. 11, item II), e por suposta contratagdo ilegal de operagdes de crédito (Lei n° 1.079, de
1950, art. 11, item 3).

2 Do LAUDO PERICIAL

3 A partir da andlise dos fatos e de documentos, dados e informagdes que integram os autos
da DCR e, por certo, do referencial tedrico inerente as respectivas formagdes, a Junta Pericial
respondeu os quesitos formulados pela acusagdo, pela defesa e pelo juizo e, por unanimidade,
concluiu:

4. DOS DECRETOS DE CREDITO SUPLEMENTAR

1. A estrita redagdo do art. 4° da LOA/2015 ndo faz mengdo a compatibilidade
entre os Decretos e a programagéo financeira, mas entre aqueles e a programagao
or¢amentaria. Os institutos, embora correlacionados, ndo se confundem. Exemplo
disso € o pagamento de restos a pagar e a restituigdo de recursos de terceiros, que
tém reflexos na programacéo financeira, mas ndo na orgamentaria.

2. Nesse cendrio, dos quatro Decretos ndo numerados ora em anélise, que abriram
crédito suplementar, trés deles promoveram alteracbes na programacio
or¢amentéria incompativeis com a obtengo da meta de resultado primério vigente
a época da edi¢do dos Decretos. S&o 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.

3. Como esses decretos ndo se subsumem as condicionantes expressas no caput
do art. 4 da LOA/2015, sua abertura demandaria autorizagdo legislativa prévia, nos
termos do art. 167, inciso V, da CF/88.

4. No momento da edi¢do dos Decretos, a meta vigente era aquela originalmente
constante da LDO/2015. Contudo, a meta considerada a época, inclusive para fins
de defini¢do e operacionaliza¢do das limitagdes de empenho e movimentagdo
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financeira, foi a constante do PLN 5/2015, que s6 foi convertido na Lei n°
13.199/2015 em 3 de dezembro de 2015.

5. Embora ndo se tenha obtido informag¢des completas relativas a execucdo das
dotagdes suplementares constantes exclusivamente desses trés Decretos (excluidas
as dotagOes iniciais e demais suplementagdes), esta Junta identificou que pelo
menos uma programacdo de cada decreto foi executada orgamentaria e
financeiramente no exercicio financeiro de 2015, com consequéncias fiscais
negativas sobre o resultado primario apurado.

6. Ha efeitos negativos sobre a obtengdo da meta resultado primario decorrentes
da utilizagdo do superavit financeiro do exercicio anterior € do excesso de
arrecadac@o como fontes para suplementag@o de despesas primarias.

No caso do superdvit financeiro, 0s recursos constituem receita or¢amentaria de
exercicio anterior, ndo sendo computados como nova receita orgamentaria no
exercicio em que se abre o crédito suplementar. A consequéncia é gera¢do de uma
despesa primdria ndo compensada por uma arrecadagdo de receita primaria ou
cancelamento de uma despesa primaria de montante equivalente.

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

7. Segundo as informagdes apresentadas pela SOF (DOC 121 e seus anexos), nos
processos de formalizagdo dos Decretos ndo houve alerta de incompatibilidade com
a meta fiscal.

8. Ha ato comissivo da Exma. Sra. Presidente da Republica na edigdo dos
Decretos, sem controvérsia sobre sua autoria.

5. DAS OPERACOES NO AMBITO DO PLANO SAFRA

1. As subvengdes concedidas no ambito do Plano Safra tém previsdo legal (Lei
n® 8.427/1992), e a despesa executada em 2015 tinha previsdo orgamentéria da
LOA/2015. As subvengdes sdo pagas ao Banco do Brasil pelo Tesouro Nacional
por equalizagdo de taxas ¢ os beneficidrios s@o os tomadores de crédito rural
contratado junto & institui¢do financeira. Os pagamentos dessas subvengdes sdo
regulados por portarias do Ministério da Fazenda.

2. Houve operagdes de crédito do Tesouro Nacional junto ao Banco do Brasil,
conforme as normas contédbeis vigentes, em decorréncia dos atrasos de pagamento
das subvengdes concedidas no 4&mbito do Plano Safra. Em 31 de dezembro de 2014,
o valor devido pelo Tesouro ao Banco do Brasil era de R$ 9,51 bilhdes, e, em 15
de dezembro de 2015, de R$ 10,65 bilhdes (DOC 132).

3. A despeito do comando do art. 50, inciso II, da LRF, os passivos — subvengdes
e operagdes de crédito — ndo eram, historicamente, registrados pelo Tesouro



Nacional, o que passou a ocorrer a partir de 31 de dezembro de 2015 (DOC 132).
Em contrapartida, o Banco do Brasil registrava os valores devidos pelo Tesouro
Nacional, em seu balan¢o patrimonial, em conta do ativo nfo captada pelas
estatisticas fiscais elaboradas pelo Banco Central.

4. A atualizagdo da subvengdo devida é calculada com base nas taxas SELIC e da
caderneta de poupanga. Tais taxas remuneram o credor, em lugar de apenas
manterem o poder aquisitivo dos montantes devidos. Desse modo, tal atualizag¢io
constitui verdadeira corre¢éo da subvengdo devida.

5. Em decorréncia de atrasos do pagamento, o montante acumulado, em 31 de
dezembro de 2014, a titulo de corregéo (“atualiza¢do”) do principal devido era de
R$ 1,05 bilhdo (DOC 132). Em 2015, o valor efetivamente pago a esse titulo foi de
R$ 1,13 bilhdo (Tabela 8).

6. As parcelas com vencimento entre os meses de janeiro e de novembro de 2015
foram pagas com atraso, em dezembro de 2015, o que gerou o pagamento de
corre¢do de R$ 450,57 milhdes do principal (Tabela 7).

7. As Portarias do Ministério da Fazenda que regulam os pagamentos no 4&mbito
do Plano Safra ndo definem explicitamente o prazo para pagamento, mas o fazem
de forma implicita, estipulando um marco temporal a partir do qual incidird a
corre¢do da equalizagdo devida.

8. Especificamente no que tange a Portaria MF n°® 315/2014, a atualizagfo
comecava a ser acumulada a partir do primeiro dia ap6s o final do prazo da
equalizacdo, sendo franqueados até vinte dias para que o Banco do Brasil
apresentasse os documentos exigidos para a liquidagdo da despesa e para o
consequente pagamento (art. 1°, § 2° da Lei n°® 8.427/1992, bem como arts. 62 e 63,
§ 1°, ambos da Lei n° 4.320/1964). Nesse sentido, ante a inexisténcia de um termo
para vencimento, vigorava o principio da exigibilidade imediata da obrigacdo,
devendo o pagamento ter sido efetuado na mesma data em que o Banco do Brasil
apresentasse os referidos documentos.

9. A Portaria MF n° 419/2015 autorizava o pagamento de equalizages geradas
entre 1° de julho de 2015 e 31 de dezembro de 2015. Caso o envio dos documentos
ocorresse até o vigésimo dia do més subsequente ao fim do periodo de apuragdo,
haveria a verificagdo de conformidade, pela STN, até o tltimo dia do més. Caso
isso acontecesse apos esse vigésimo dia, o prazo de validag@o seria estendido até o
ultimo dia do més subsequente ao do envio. A equalizagdo seria corrigida apds o
primeiro dia do més subsequente a validagdo de conformidade pela STN. Assim, o
pagamento deveria ocorrer até o ultimo dia do més do envio dos documentos ou, se
as informagdes fossem enviadas apos esse vigésimo dia do més, tal pagamento
deveria ocorrer até o tltimo dia do més subsequente ao deste envio.

10. O pagamento da equalizagdo relativa ao periodo de 1° de julho a 31 de
dezembro de 2015, conforme o art. 3° da Portaria MF n° 915/2015, que revogou a
Portaria n° 419, deve ocorrer no prazo de cinco dias tteis, a contar do dia seguinte
a data do recebimento dos documentos ou da reapresentagdo de suas versoes
corrigidas para validagdo. A corre¢do da equalizagdo devida ocorre, desde o ultimo
dia deste prazo para validagfo, até a data do efetivo pagamento. Dessa maneira, o



pagamento deve ocorrer até o quinto dia ttil da apresentagfo dos documentos que
foram validados.

11. Os atrasos nos pagamentos devidos ao Banco do Brasil constituem operagdo
de crédito, tendo a Unido como devedora, o que afronta ao disposto no art. 36 da
LRF. Essa conclusdo ¢ extraida a partir do cotejamento entre a natureza desse
passivo e os seguintes dispositivos, todos da LRF: art. 29, inciso III € § 1°; art. 35,
caput.

12. Pela andlise dos dados, dos documentos e das informagdes relativos ao Plano
Safra, ndo foi identificado ato comissivo da Exma. Sra. Presidente da Republica
que tenha contribuido direta ou imediatamente para que ocorressem 0s atrasos nos
pagamentos.

4, Posteriormente, o Laudo Pericial foi complementado com novos esclarecimentos,
conforme solicitado pelos atores processuais, os quais introduzem novos fundamentos, todavia,
ratifica as conclusdes anteriores.

5. E o breve relato.
3 DAS CONSIDERACOES SOBRE O LAUDO PERICIAL

3.1 DOS DECRETOS

6. A DCR aponta supostas condutas atribuidas a Presidente da Republica relacionadas com
a abertura de créditos or¢gamentarios por decreto, sem a prévia autorizagdo do Congresso Nacional e
em desrespeito a condigdo imposta pelo Poder Legislativo na Lei Or¢amentéria Anual de 2015. Em
particular, no Relatério aprovado na Cémara, dos seis decretos que constavam originalmente na
denuncia, dois foram retirados, permanecendo apenas quatro, que foram objeto desta pericia,
conforme disposto na parte 2.3.2 do Laudo da Pericia:

A pericia devera se ater a controvérsias faticas relacionadas a:

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

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

T A suposta conduta atribuida & Presidente da Republica, portanto, pressupde ao menos seis
elementos, didaticamente sistematizados a partir das respostas aos diversos quesitos, devidamente
referenciados, a saber:

i) Substrato Legal: se os decretos foram editados sem a autorizagdo legal (quesitos: 3, 4, 8
da acusacio; 1, 4, 16-18,42, 70 da defesa; 2 e 3 do Relator e 2 da Senadora Ana Amélia e
os questionamentos: 1, 2, 3, 9 e 10 da defesa; 3, 7.1 a 7.3 e na conclusédo 1.1,2.1 e 2.4 ¢
2.5, 3.1 - 3.3 da Senadora Vanessa Grazziotin)

ii) A materialidade: se a execugo dos decretos afetou a obtengéo da meta fiscal (quesitos:
9 da acusacdo; 1, 2, 24, 25, 42 da defesa; 4 da Ana Amelia; pedidos de esclarecimentos: 4
e 5 dadefesa; 3.1,7.4,2.2,2.3,2.5, 5 da Senadora Vanessa)



iii) A Autoria e o dolo do Presidente da Republica: se houve ato e inten¢do do Presidente
em agir contra a Lei Orgamentaria (quesitos 5-15 e 26-28 da defesa; e os questionamentos:
9.1 29.6 e 5 da Senadora Vanessa)

iv) A analise do cendrio fiscal em que foram editados os decretos: se o cendrio fiscal
proibia a edi¢do dos decretos (quesitos: 1, 2, 4-8 e 28 da acusagdo; 2, 19 - 23 ¢ 29 da
defesa; 1 do Relator; 1 € 2 da Senadora Ana Amelia; 6.1 a6.3e1.2e.1.3e4.1a43da
Senadora Vanessa)

V) Jurisprudéncia a época da realizagiio dos atos: se havia uma ampla jurisprudéncia que
conferia legalidade e seguranga juridica no momento da edi¢do dos atos questionados
(quesitos 37 a 40 da defesa e o questionamento 6 defesa)

vi) Efeitos da mudanca de jurisprudéncia: os riscos para a administragdo publica de uma
mudanga na conduta decorrente da nova interpretagdo (quesito 41 da defesa e
questionamento 7 da defesa)

3.1.1 Do substrato Legal - a Interpretacio do artigo 4° da LOA/15

8. A alegagdo dos que sustentam a caracteriza¢do da edigdo dos decretos de abertura de
crédito suplementar como do crime de responsabilidade se baseia no texto do artigo 4° da Lei n°
13.115/15, a Lei Orgamentaria Anual de 2015 (LOA/15), que condicionou a autorizag@o para a
abertura de créditos suplementares a compatibilidade com a obtengdo da meta de resultado primario
estabelecida para o exercicio pela Lei n° 13.080, de 20155, a Lei de Diretrizes Orgamentarias de 2015
(LDO/15). Na visdo dos defensores do impeachment, quando da aprovagéo dos decretos, a meta do
superdvit primdrio ndo vinha sendo atendida.

9. Logo, o que precisa ser verificado é se a abertura dos créditos suplementares em 2015
feriu a lei de orgamento em vigor. Esta, a Lein® 13.115, de 2015 (LOA/15), s6 aprovada em abril de
2015, previu, em seu artigo 4°, autorizagdo para a abertura de créditos suplementares condicionada a
compatibilidade com a obten¢do da meta de resultado primério para 2015, que fora definida pela Lei
n° 13.080/15 (LDO/15).

10. Na verdade, o que ocorreu em 2015, é que as metas de resultado primadrio tiveram que ser
revistas ao longo do ano, em razdo da frustragdo de arrecadagdo tributdria causada pela crise
econdmica, o que foi levado a efeito por leis em sentido formal.

11.  Tais alteragdes na meta de resultado primario se devem a caracteristica da LDO, que deve ser
aprovada no ano anterior ao da execugdo or¢amentaria, o que, muitas vezes, reflete um cenério
econdmico diferente daquele presente na execugdo do orgamento e, quase sempre, imprevisivel pelo
legislador no momento em que ela foi formulada. Além da flutuagdo inerente a economia, a
imprevisibilidade dos cendrios econdmicos futuros, mesmo considerando o lapso temporal de pouco
mais de um ano, é fruto de uma sociedade onde o passado nem sempre € suficiente para a explica¢do
do presente e a previsdo do futuro, o que condiciona toda a previsdo orgamentaria a possibilidade de
ajuste com a realidade.

12, Dessa imprevisibilidade intrinseca ao orgamento, inclusive fundamentando o principio da
anualidade, é que advém a possibilidade de alteragdo da meta de resultado primario estabelecida pela
LDO, como admite Régis Fernandes de Oliveira':

1 OLIVEIRA, Régis Fernandes. Curso de Direito Financeiro, p. 362.



“Nao temos duvidas que o Plano Plurianual pode ser alterado a qualquer tempo,
diante de circunstdncias novas. Como se destina a viger por quatro anos, no direito
brasileiro, o mundo empirico é maovel e, pois, pode sofrer alteragdes que ndo se
destinam a ser rigidas. Mudam os tempos, mudam as circunstdancias, mudam as
situagoes. (...)

Diga-se o mesmo em relagcdo a Lei de Diretrizes Orgcamentdrias. Em havendo
circunstdncia imperiosa, ndo descartamos a_possibilidade de alteragdes que
redundem em melhoria para a populacdo. O fim ndo é a lei em si mesma ou a lei
ndo é um fim em si mesmo. O que vale é a sociedade e, a vista de empecilhos que
possam surgir, nada mais razodvel que pensar em alteragdo da lei.”

(Grifamos)

13. Ao longo do ano de 2015, € notoria a deteriorag@o da situag@o econdmica nacional, seja
por causas internas, como a crise politica, ou internacionais, como a redug¢do do valor de nossas
commodities no mercado externo, o que levou a frustragéo de arrecadagfo e justificou a altera¢do da
meta de resultado primario da LDO/15.

14. A alteracdo da meta €, portanto, algo permitido e até importante na legislagdo fiscal
brasileira, desde que fundamentada e justificada. Ndo ha controvérsia em rela¢do a essa autorizagio
legislativa. A controvérsia que levou a dentincia é quanto a consequéncia automatica dessas alteragoes
legislativas e a legitimagdo da abertura de créditos suplementares por decreto ao longo do ano, uma
vez que na condigdo prevista pelo artigo 4° da LOA/15 para tal providéncia hd a mengéo a que “as
alteracdes promovidas na programagdo orgamentaria sejam compativeis com a obtengdo da meta de
resultado primdrio estabelecida para o exercicio de 2015

15. Essa condicionalidade prevista no caput do artigo 4° da LOA/15 € a base para toda a
controvérsia juridica quanto a sua interpretagdo. Em meio aos diversos materiais produzidos desde o
inicio do questionamento, ainda no &mbito da Presta¢éo de Contas do Governo da Republica de 2014,
ja foram apresentadas diversas teses juridicas para sua interpretagdo. Algumas, inclusive,
contraditorias entre si.

3.1.1.1 Interpretacgio do art 4° da LOA apresentada pelo Poder Executivo

16. A Lei de Responsabilidade Fiscal no seu conjunto refor¢ou os mecanismos de gestdo
fiscal do Estado. Para isso, a norma definiu que os instrumentos de gestdo das finangas publicas,
LOA, LDO e Plano Plurianual (PPA), fossem elaborados e executados em consondncia com as metas
fiscais definidas.

17. A partir de 2001, as LOA e LDO e as normas infra legais passaram disciplinar o conjunto
de mandamentos legais da LRF, desenvolver instrumentos e a interpretar os aspectos faticos com o
objetivo de garantir os resultados fiscais.

18. Nesse contexto, a interpretagdo do art. 4° da Lei Orgamentaria Anual de 2015 foi se
consolidando a partir de 2001, primeiro ano ap6s a promulgagéo da Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF). Desde entfo todas as LOA trouxeram dispositivos similares ao do ano em referéncia.

Art. 4° Fica autorizada a abertura de créditos suplementares, restritos aos valores
constantes desta Lei, excluidas as alterag¢des decorrentes de créditos adicionais,
desde que as alteracoes promovidas na_programacdo orcamentdria sejam
compativeis com a obtencio da meta de resultado primdrio estabelecida para o




exercicio de 2015 e sejam observados o disposto no pardgrafo vinico do art. 8° da
LRF e os limites e as condigdes estabelecidos neste artigo, vedado o cancelamento
de valores incluidos ou acrescidos em decorréncia da aprovagdo de emendas
individuais, para o atendimento de despesas (Grifamos):

19. Como pode ser visto, a meta fiscal a que se refere o artigo 4° da LOA e prevista na LRF
(§ 1° do artigo 4° e art. 9°) € de natureza exclusivamente financeira. Na falta da regulamentacéo da
metodologia de apuragdo dos resultados primério e nominal prevista no inciso IV do artigo 30 da
LRF, a apurag¢fo usada e consolidada ha mais de 25 anos, € realizada pelo Banco Central nos termos
da Mensagem que encaminha o Projeto de Lei Or¢amentéria Anual de 2015 (e anos anteriores).

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

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

b) soma dos itens de receita e despesa.

O primeiro critério, chamado “abaixo da linha”, é calculado pelo Bacen e
considerado o resultado oficial por fornecer também o nivel de endividamento final
obtido com a geragdo do superavit/déficit primdrio.

O segundo, denominado “acima da linha”, é acompanhado pela Secretaria do
Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda (STN/MF) e pela Secretaria de
Or¢amento Federal do Ministério do Planejamento, Org¢amento e Gestdo
(SOF/MP) e possibilita o controle dos itens que compdem o resultado, sendo
Jfundamental para a elaboragdo dos org¢amentos e do planejamento fiscal””
(Grifamos).

20. Se por um lado fica claro que a gestdo fiscal possui dimensdo financeira, por apurar o
balango entre receitas arrecadadas e despesas pagas; por outro, o or¢amento e as alteragdes nas
dotagdes orcamentdrias estdo no campo do planejamento da a¢do publica, pois ainda que exista
dotagdo autorizada na LOA, isso por si s6 ndo significa que havera execugéo.

21. Por isso, desde o primeiro momento foi percebida a necessidade de se fazer a relagéo
entre a dimensdo orcamentaria e a financeira, pois ndo ha uma relagdo de identidade, mas sim de
compatibilidade.

22. O instrumento usado para compatibilizar a dimens&o or¢gamentaria com a financeira, € o
decreto de programacdo orgamentaria e financeira, também conhecido como decreto de
contingenciamento. Esse tipo de norma ja existia antes de 2000, os artigos 8° e 9° da LRF
disciplinaram o seu contetido, temporalidade e extensdo de aplicagdo a todos os poderes.

23. Cabe fazer uma explica¢do da aplicagdo do termo programagdo or¢amentdria. Isso €
importante porque a pericia faz uso dele de forma inapropriada ao tratar da relagdo entre a dimensdo
or¢amentdria e a financeira. Os profissionais da 4rea, o utilizam em dois sentidos bem distintos: nos
decretos de programagdo or¢amentéria e financeira e para se referir genericamente a uma despesa
or¢amentaria com as suas classificagdes.
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24, Apesar do nome decreto de programacdo or¢amentaria e financeira, o normativo néo
altera as programacdes orgamentarias. O termo programagéo se refere aos limites (teto) globais de
empenho e pagamento para os tipos de despesas. Ou seja, dada uma meta de resultado primdrio e
estimada a receita, o ato define o espago fiscal disponivel para a execugéo financeira de um conjunto
de despesa previstas em dotagdes orcamentarias autorizadas na LOA.

23. O outro uso do termo programagdo orgamentaria € aplicado para se referir genericamente
ao conjunto de informagdes e valores de uma despesa do orgamento, sendo composta das
classificagdes da despesa: institucional, funcional, programatica, categoria econdmica, natureza de
despesa, fonte etc. e o seu respectivo valor na LOA atribuido a essa despesa.

26. Os decretos de abertura de crédito suplementar em analise alteram uma programagéo
orcamentdria (dotagdo) aprovada na lei, tendo como base a autorizagdo dada pelo Congresso
Nacional. Esses atos sdo mera autorizagdo or¢amentaria, ndo tendo, pois, o conddo de ampliar
automaticamente os limites do Decreto de Contingenciamento para as despesas. Por conseguinte,
Decretos de crédito ndo t€ém impacto sobre a meta fiscal vigente ou proposta, pois o art. 52, § 13, da
LDO e o §2°do artigo 1° do Decreto n°® 8.456/2015 determinam que créditos suplementares e especiais
terdo sua execugdo condicionada aos limites de empenho e pagamento.

27. E fundamental destacar que essa interpretagio tem sido praticada e validada desde 2001.
Inclusive, o §13 do artigo 52 da LDO € uma inovag¢éo na LDO de 2014 para conferir maior seguranga
juridica a essa leitura da compatibilidade, elevando a lei que disciplina a LOA dispositivos que
estavam consolidados nos Decretos, nas Exposi¢des de Motivos dos atos e ainda nos Pareceres
Juridicos que instruem Decretos de crédito suplementar.

28. Conforme trazido aos Autos pela Resposta a Acusagdo, a fim de evitar que a abertura de
crédito afetasse o resultado fiscal, o Decreto n° 3.746, de 2001, trazia um dispositivo semelhante
condicionando o crédito suplementar aos limites fixados:

“Art. 6° Os créditos suplementares e especiais que vierem a ser abertos neste
exercicio, bem como os créditos especiais reabertos, relativos aos grupos de
despesa "outras despesas correntes", "investimentos " e "inversdes financeiras",
ressalvadas as exclusdes de que trata o § 1o do art. 1o deste Decreto, terdo sua
execu¢do condicionada aos limites fixados & conta das fontes de recursos
correspondentes. (grifos nossos)”

29, A interpretagdo de que esse dispositivo era suficiente para garantir que o crédito ndo afetaria

a meta estava clara no anexo da Exposi¢do de Motivos (EM), bem como no parecer juridico, de um

decreto de crédito suplementar, com fonte de superavit financeiro, editado em 2001.

30. Trata-se de um Decreto de 12 de julho de 2001, EM n° 194/2001, que na parte que trata

da conformidade com a LRF afirma:

“Q crédito acima ndo contraria a referida Lei, assim como ndo afeta a meta de
resultado fiscal prevista para o corrente exercicio, tendo em vista, especialmente,
o disposto no art. 6° do decreto 3.746, de 6 de fevereiro de 2001”.
31. Com base nessa observagio, o Consultor Juridico do Ministério do Planejamento,
concluiu:
“Relativamente as disposi¢des restritivas insertas na lei de Responsabilidade
Fiscal, ha que se considerar que, conforme o esclarecimento constante do Anexo
as exposico de Motivos, o Referido crédito ndo afeta a meta de resultado fiscal
prevista para o corrente exercicio.
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Posto isso, abstraida qualquer consideragdo quanto a  oportunidade e
conveniéncia do ato, pelo exame dos autos, no se vislumbra qualquer indicio de
ilegalidade ou inconstitucionalidade para seu regular prosseguimento, estando o
presente dossi€ apto a ser referendado pelo Excelentissimo Senhor Ministro de
Estado do Planejamento, Or¢amento e Gestdo”.

32 Adicionalmente, cabe lembrar que a LDO, no §4° do artigo 39, também prevé uma
espécie de compatibilidade com a meta quando da criagéo de créditos orgamentérios por meio de Lei.
33, Nesse sentido, também hd uma pratica consolidada que remete ao Decreto de

Programagdo Or¢amentdria e Financeira a mediagdo para garantir a compatibilidade. Ainda que a
redagdo prevista para o Projeto de Lei faga referéncia a realizagdo da despesa enquanto que o
dispositivo para o decreto fala em execugdo da despesa, ndo se pode dizer que o sentido € diferente
j4 que tanto a realizagdio da despesa quanto a sua execu¢do sdo limitadas pelo Decreto de
Contingenciamento.
34. E nesse sentido que os Pareceres de Projetos de Lei de créditos suplementares & conta de
excesso de arrecadacdo e/ou superavit financeiro avaliados em periodo que a meta fiscal encontrava-
se em discuss@o no Congresso Nacional possuem uma chancela de legalidade, como informa a
Resposta a Acusagdo quando traz aos autos trecho do Parecer do Deputado Domingos Sévio
(PSDB/MG) sobre da constitucionalidade e da legalidade do Projeto de Lei de Crédito Suplementar
n°® 032/2015. O relatério, que foi aprovado na CMO e culminou com a aprovagdo no Congresso
Nacional em 18 de novembro do ano passado afirmou, in verbis:
“Do exame do projeto, verifica-se que a iniciativa do Poder Executivo ndo
contraria os dispositivos constitucionais e preceitos legais pertinentes”
33 Além do PLN mencionado observam-se outros projetos de lei que adicionaram créditos
a LOA 2015 com avaliagdo idéntica.

3.1.1.2 A interpretagido do art. 4° da LOA apresentada na pericia

36. Nos quesitos apresentados a Junta Pericial hd varios que abordam aspectos concernentes
a legalidade dos decretos, em especial, podemos citar os quesitos: 3, 4, 8 da acusagdo; 1, 4, 16-18,
42,70 da defesa; 2 e 3 do relator e 2 da Senadora Ana Amélia.

34, Para entender a interpretagfo trazida pela pericia € preciso conjugar fragmentos de todos
esses quesitos para entender como os peritos afirmam de forma taxativa que:

dos quatro Decretos ndo numerados ora em andlise, que abriram crédito suplementar, trés deles
promoveram alteracdes na programacio orcamentaria incompativeis com a obtencio da meta
de resultado primdrio vigente a época da edicio dos Decretos. (...)

Como esses decretos ndo se subsumem as condicionantes expressas no caput do art. 4 da LOA/2015,
sua abertura demandaria autorizagdo legislativa prévia, nos termos do art. 167, inciso V, da CF/88.

38. Nas respostas aos quesitos 3, 4 € 8 da acusagdo, ha a presung@o de ilegalidade, sem que
se esclare¢a qual € o entendimento dos peritos sobre porque os trés decretos ndo se subsumem ao
regramento vigente. Tdo pouco € possivel compreender qual ¢ a ilegalidade na edi¢do dos decretos
com base na resposta aos quesitos 16 a 18 da defesa, pois nio mencionam o significado da
compatibilidade das alteragdes na programagfo or¢amentdria com a obteng¢@o da meta. Na resposta
a0 quesito 16, apenas citam os elementos que garantem a abertura, no quesito 17, apenas referem-se
ao caput do art. 4° sem entrar no seu significado e no quesito 18, apenas descrevem os incisos e
paragrafos do art. 4° sem mencionar o caput.
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39. Na resposta ao relator, no quesito 2, os peritos apresentam os primeiros indicios de porque
uma parcela dos trés decretos mencionados seria incompativel com obtengdo da meta. Na resposta ao
quesito 2 do relator os peritos fazem a seguinte afirmacéo:

Assim, considerando a ordem cronoldgica dos eventos [envio do PLN 5, Reltaérios Bimestrais

¢ a edicdo dos decretos de crédito suplementar] acima descrita, bem como o constante
agravamento de um cenario fiscal que j& se mostrava adverso, como reconhecido pelo Poder
Executivo em diversos documentos e pronunciamentos, pode-se concluir que trés dos Decretos de
crédito suplementar ora analisados nfio eram compativeis com a meta de resultado primario
constante da LDO/2015, meta essa que so veio a ser alterada em 3 de dezembro de 2015, nos termos
propostos no Oficio Interministerial 093/2015/MF/MPOG.

40. Ainda assim, frente a interpretagéo vigente a época dos decretos, ndo é possivel entender
porque a ordem cronologica € que definiria a ndo compatibilidade.

41. Na resposta ao quesito 3 do relator, sobre as fontes utilizadas para abertura dos decretos,
€ que deixam mais claro porque seriam incompativeis:

Sobre superavit financeiro:

Assim, por ndo constituir nova receita arrecadada no exercicio, tem efeito fiscal primario negativo
a suplementagdo de despesa primaria & conta do superavit financeiro apurado em balango
patrimonial do exercicio anterior.

Sobre excesso de arrecadagio:

Ha fundamento, & primeira vista, no argumento de que a suplementagdo de despesa primdria a conta
de excesso de arrecadagdo tem efeito fiscal neutro. E que, se hd uma arrecadagdo primaria em
determinado valor e uma despesa primaria de mesmo montante, o resultado da conjugagfo dessa
receita e dessa despesa serd, por 6bvio, neutro.

Contudo, isso s6 faz sentido quando analisado o ato de suplementagdo de forma isolada,
desconectado da realidade orgamentéria e fiscal em que se insere.

(.)

Assim, dado um cenério de descumprimento da meta vigente, o excesso de arrecadagfo de receitas
primdrias constitui um fato orgamentario que conduz a uma situagdo mais favoravel, do ponto de
vista fiscal, do que o verificado antes da arrecadagdo desse excesso. (...)

Assim, se o recurso desse excesso ¢ utilizado para suplementar uma despesa primaria, o saldo entre
receitas e despesas primdrias acaba sendo reduzido, afastando-se da meta estabelecida. Ou seja,
embora o efeito fiscal da suplementacio, observado isoladamente, seja neutro, a abertura do
crédito suplementar é ato incompativel com a obtencio da meta, pois a situacéo fiscal apés sua
abertura é menos favoravel do que aquela verificada anteriormente 4 suplementacio.

42. Na sequencia dessa afirmag@o os peritos fazem a seguinte ressalva:

Dessa forma, embora a utilizag&o do excesso de arrecadag@o para fins de suplementagdo de despesa
primaria apresente efeito fiscal neutro quando isoladamente considerada, a luz da situagéo fiscal
evidenciada pelos Relatérios editados pelo Poder Executivo no exercicio de 2015, tal pratica
representa ato incompativel com a obtengdo da meta de superavit, em descompasso, portanto, com
o disposto no caput do art. 4° da LOA/2015.

43, Mas a tese fica entdo explicitada na seguinte passagem:

Dessa maneira, no caso ora analisado, para que os Decretos em que verificado efeito fiscal negativo

tivessem repercusséiio fiscal primaria neutra, o montante de despesa primdria suplementada
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deveria ter como fonte o cancelamento de dotacdes de mesma natureza. Qualquer outra fonte
utilizada para a suplementacfio dessas despesas imprimiria efeito fiscal primirio negativo,
dado o cendrio de 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
aredugdo da meta de superavit primario estabelecida na LDO/2015.

44, Apesar do erro fatico quanto a data do envio do PLN 5, que se trata de um mero equivoco,
pois em outras partes ¢ feita referéncia a data correta, de 22 de julho, na tese apresentada pelos peritos,
para aferir a compatibilidade é preciso avaliar o cendrio da limitagdo de empenho e movimentagio
financeira, portanto ndo afastam a gestdo financeira da avaliagdo de compatibilidade e, portanto, ndo
podem afirmar que a andlise de compatibilidade seja referente apenas a programagio or¢gamentaria e
ndo a programacgado financeira.

45. A dificuldade de compreensdo da tese apresentada levou a formulagdo de varios pedidos
de esclarecimento pela defesa: 1, 2, 3, 9 e 10 e pela Senadora Vanessa Grazziotin: 3, 7.1 a 7.3 e na
conclusdol.1,2.1e2.4¢2.5,3.1-3.3.

46. No esclarecimento ao questionamento 1 da defesa os peritos fazem a seguinte afirmagéo:

(...) no caso das suplementagdes de dotagdo por decreto, nfio é a realizacio da despesa que deve
ser compativel com a obtencio da meta. Deve-se aferir a compatibilidade, com a meta, da
alteracdo promovida na programacfo orcamentdria, o que ocorre em momento anterior a
realizacfio da despesa. Essa diferenciacéo ¢ de suma importancia.

47. Na resposta ao questionamento 2:

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

48. Nesses trechos, os peritos parecem omitir um verbo que € essencial na interpretagdo do
art. 4°. A alteragdo da programag&o ndo tem que ser compativel com a meta, mas com a obtengéo da
meta, e esta pressupde a analise em termos da execugdo das despesas, dada a metodologia consagrada
de execucdo das despesas. Na sequéncia, os peritos reafirmam de que o caput se refere a
compatibilidade com a meta e ndo com a obteng¢do da meta:

O efeito fiscal negativo ¢ baseado em dotagdes orgamentdrias, para fins de conformacdo entre a
alteracio na programacio or¢camentiria e a meta de resultado primario (art. 4°, caput, da
LOA/2015). O impacto concreto, por sua vez, decorre da efetiva alteragdo do resultado primaria
aferido, decorrente da execugdo financeira, e ndo da execugdo orgamentaria.

E o mesmo esclarecimento responde, também, a terceira parte do questionamento. Assim, "o

fundamento legal utilizado para se compreender que a autorizaciio orcamentiria sem a
ampliacdo do limite de empenho e pagamento afeta o resultado primério' decorre do art. 4°
caput, da LOA/2015.

49, Esse argumento acima de que ¢ o proprio caput do artigo 4° da LOA que garante o
fundamento legal para que se conclua que € possivel que a ampliaciio da autorizacio or¢camentiria
sem a ampliacio do limite de empenho e pagamento afete o resultado primdrio ¢ totalmente
tautoldgico e ndo confirma que haja qualquer fundamento legal para essa interpretagdo. No entanto,
no paragrafo seguinte parece haver a maior confuséo de todas:
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A ampliacdo do limite de empenho nfio afeta o resultado primario apurado, mas altera a

programacio orcamentaria. Logo, se essa alteracéio for incompativel com a obtencio da meta,
o crédito nfio contara com autorizacfo legislativa, por afrontar o art. 4°, caput, da LOA/2015.

50. Percebe-se que aqui o entendimento de programagéo orgamentaria tem o sentido de limite
de empenho e ndo das dotagdes orgamentarias. Caso esse seja o entendimento dos peritos ha aqui um
erro significativo entre o termo “Programagéo Orgamentéria” de que trata o caput do art. 4°, que nada
mais € do que o conjunto das dotagdes orcamentarias, do termo “programagfo or¢amentéria” que
deve ser associado também ao decreto de contingenciamento. De fato, a ementa dos decretos de
contingenciamento, em especial o Decreto 8.456 de 2015, define que esse decreto “dispde sobre a
programacio orcamentaria e financeira, estabelece o cronograma mensal de desembolso do Poder
Executivo para o exercicio de 2015, e da outras providéncias”.

51, De acordo com o MTO h4 de fato duas definigdes para “Programagdo Orgamentaria:

i. No ambito da LOA, a programagéo orcamentdria ¢ detalhamento da autorizag&o da
despesa por programa, agdo e subtitulo, conforme € discutido no Manual Técnico de
Orcamento (MTO) na parte 5.1. “Estrutura da Programagfio Orgamentaria”. E sobre
este que se refere o caput do art. 4°.

ii. No Ambito do acompanhamento e controle da execucio or¢camentaria, parte 7 do
MTO, hé outro conceito de programag¢do or¢camentdria, descrito na parte 7.1, no
ambito do “Decreto de programagdo or¢amentaria e financeira e de limitagdo de
empenho e movimentagdo financeira (contingenciamento)”. Nessa parte, programacao
orcamentaria é entendida como um cronograma de compromissos (empenhos) dos
recursos financeiros para o Governo. Esse instrumento, o decreto de
contingenciamento, trata da execug¢do das despesas publicas, bem como o
monitoramento do cumprimento das metas de superdvit primario.

32 Portanto, ao contrario do que os peritos falam, uma alteragio na programagéo
orcamentaria autorizada por um decreto de crédito suplementar, aqui entendida como programagéo
or¢amentaria da LOA, nfo ira afetar o limite de empenho definido na programagéo orcamentaria do
decreto de contingenciamento.

3. Na resposta ao item 7.1 dos questionamentos da Senadora Vanessa Grazziotin fica claro
o erro de avaliagfo segundo o qual o decreto de crédito ird ampliar as proje¢des de despesas:

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

despesas afeta o atingimento da meta.

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

54. H4 um erro sobre a interpretagdo da metodologia do Relatério de Avaliagdo de Receitas
e Despesas. Os peritos utilizam a metodologia do primeiro relatério como se fosse a mesma nos
demais relatdrios, sem perceber que nos demais ndo se parte mais da dota¢do or¢amentdria, uma vez
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que esta ja foi limitada. Isso € ainda mais explicito na resposta ao quesito 20 da defesa, quando os
peritos afirma que:

Nessa metodologia de cdlculo [a metodologia atual de cédlculo da meta de resultado primario,
demonstrada nos Relatérios de Avaliagdo de Receitas e Despesas Primarias], percebe-se que
qualquer ampliacido da despesa, como a que se opera na abertura de créditos suplementares,
aumenta a projecdo de gastos e, por conseguinte, reduz a perspectiva de alcance da meta fixada.

(p. 117)

53, No primeiro relatdrio, por ndo haver qualquer contingenciamento, necessariamente deve-
se partir da dotagdo existente, pois, caso ndo houvesse limitagdo de empenho, esta seria de fato o
limite disponivel para a despesa. Nos relatorios seguintes, como no caso do 3° bimestre que foi muito
questionado, a dotagdo orcamentdria ja ndo era a variavel base para fins de célculo do
contingenciamento, pois ndo seria mais possivel a sua execug@o no valor integral. Na se¢éo 3.1.4.1
abaixo, serd discutido em mais detalhes o erro implicito na analise dos peritos sobre os limites
definidos no relatdrio de avaliagdo e despesa.

56. Assim, apds o primeiro contingenciamento, qualquer ampliag@o da dotagdo orcamentaria,
como a “que se opera na abertura de créditos suplementares™ por si s6, ndo terd o efeito de afetar o
resultado fiscal, uma vez que a dotagdo total ja era superior a limitagdo da despesa condizente com a
meta, s6 podendo ser executada até o limite definido pelo decreto de contingenciamento. Desse modo,
a compatibilidade da meta para abertura de créditos or¢amentarios ha de ser avaliada por meio dos
limites de empenho e pagamento, que condicionam efetivamente a capacidade de execugdo, € ndo em
termos de dotagdes orgamentarias, que ndo ampliam automaticamente as despesas, como parecem
afirmar os peritos.

i Nas partes que se seguem, sera demonstrado que: a) ndo € possivel aferir a obtencédo da
meta com base exclusivamente na dotagdo orgamentaria; b) a fonte utilizada para suplementag@o néo
podera definir se uma suplementag#o € neutra ou ndo; e ¢) ndo houve execucdo dos decretos que tenha
resultado em um impacto negativo sobre a obteng@o da meta de resultado fiscal.

3.1.1.2.1 Obtenc¢ido da meta x Programac¢io Orcamentaria

58. A alegacdo do relator da Comissdo Especial do Senado, de que a medida constituiria
violag¢do do artigo 4° da LOA/15, que determina a compatibilidade dos atos com a meta primdria,
parte do pressuposto que o atingimento dessas metas esta relacionado ndo sé a execugéo financeira,
mas também & programacdo or¢amentéaria. Ou seja, de que a existéncia de insuficiéncia das receitas
para satisfazer as despesas conforme aferido pelo relatorio bimestral de receitas e despesas previsto
no art. 9° da LRF teria o condfo de impedir a abertura de créditos suplementares, independentemente
da compatibilidade material de cada um destes com o atingimento da meta.

59. Tal construgdo, além ilegal, por ignorar que o art. 4°,§ 1° da LRF, que estabelece que as
metas fiscais contidas na LDO sdo anuais, ndo se apoia em qualquer outro dispositivo, uma vez que
a Unica consequéncia que o art.9° da LRF estabelece para a insuficiéncia apurada pelos relatorios
bimestrais das receitas necessrias a suportar as despesas ¢ a limitagdo do empenho e da
movimentagdo financeira dos gastos discricionarias, ndo produzindo qualquer efeito em relagdo a
previsdo orcamentéria, conforme indicado pela denominagéo da se¢@o IV desta tltima lei, onde se
insere o referido dispositivo legal: “Da Execug¢do Orgamentaria ¢ do Cumprimento de Metas”. Na
verdade, o raciocinio parte da confusfio entre a gestdo financeira, relativa a execugdo dos gastos,
submetidos 4 meta fiscal, e cujo instrumento de atuagdo do Governo sdo os “decretos de
contingenciamento”, e a abertura de créditos suplementares que, por si s6, ndo envolve a autorizagéo
para o aumento das despesas e nem compromete o atingimento da meta primaria. A rigor, mesmo em
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face da abertura de créditos suplementares, se os relatdrios bimestrais ndo apontam a suficiéncia de
receitas para fazer frente as despesas do periodo, h4 o contingenciamento das despesas discricionarias,
ndo havendo que se falar em comprometimento da meta primaria. Assim, a abertura de créditos
discriciondrios, por ndo alterar os limites de contingenciamento, nfio influencia o atingimento da meta
primdria, objetivo vinculado a execugéo financeira e nfo & programagfo orcamentaria.

60. Deste modo, nos termos em que os dispositivos andlogos ao art. 4° da LOA/15, que nos
ultimos anos tém estado presentes na lei de orgamento, sempre foram interpretados pelas consultorias
juridicas dos trés poderes da Republica e pelo Tribunal de Contas da Unifo, tal condigio estabelecida
pela lei de orcamento para a abertura de créditos suplementares por decreto nfo se traduz em
impedimento para a sua efetiva¢@o enquanto a meta primaria no for cumprida pela integralidade do
Governo Federal a luz dos relatdrios bimestrais, que ndo possuem esse papel.

3.1.1.2.2  Questdo das fontes para abertura do crédito

61. Nas conclusdes do laudo pericial, ponto 4.1.6, com base na resposta ao quesito 3 do
Relator, os peritos afirmam que:

Ha efeitos negativos sobre a obtengfio da meta resultado primario decorrentes da utilizagdo do
superdvit financeiro do exercicio anterior e do excesso de arrecadagdo como fontes para
suplementagédo de despesas primarias.

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

equivalente.

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

62. Esta ¢ um construggo juridicamente inadequada. Em relagdo ao superavit financeiro do
ano anterior, o entendimento apresentado acima leva a conclusdo de que a suplementagdo de um
dotagédo de despesa primaria utilizando como fonte o superavit financeiro do ano anterior sempre tem
o efeito negativo sobre a meta primaria. Ou seja, na visdo dos peritos, por ser uma receita financeira,
decorrente de superavit financeiro, ao ser utilizada para suplementar uma despesa primaria, levaria a
um desbalanceamento entre receitas primarias e despesas primarias.

63. Na verdade, a tese enfrenta dois problemas insuperaveis. O primeiro decorre do fato de
a interpretagdo, que ndo tem qualquer lastro legal, apoiar-se na confusgo entre a gestfo financeira e a
autorizagdo orgamentaria. Ao contrario do que afirmado no relatério, a abertura de crédito
suplementar ndo altera em nada a meta primaria pois néo se traduz em autorizagéo para a efetivacio
do gasto, cujo instrumento de controle ndo € o orgamento, mas o decreto de contingenciamento.

64. Em segundo lugar, a iterpretagdo apresentada pelos peritos levaria a conclusdo de que o
artigo 40 da LOA ¢ intrinsecamente inconsistente e traria uma ilegalidade em seut texto. Ao definir
no caput que “as alteragdes promovidas na programagdo or¢amentdria sejam compativeis com a
obten¢do da meta de resultado primario estabelecida para o exercicio de 2015 e, a0 mesmo tempo,
prever em diversos dos seus incisos a possibilidade de utilizagdo de superavit financeiro de anos
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anteriores como fonte para suplementagdo orgamentdria estaria autorizando situagdes que sdo
contrarias aos seus proprios comandos legais.

65. Em relagdo ao excesso de arrecadag@o, os peritos chegam a afirmar que “a suplementago
de despesa primdria a conta de excesso de arrecadagdo tem efeito fiscal neutro do ponto™:

Ha fundamento, & primeira vista, no argumento de que a suplementago de despesa priméria a conta
de excesso de arrecadagdo tem efeito fiscal neutro. E que, se ha uma arrecadacdo priméria em
determinado valor e uma despesa primaria de mesmo montante, o resultado da conjugagéo dessa
receita e dessa despesa serd, por 6bvio, neutro.

66. No entanto, na situagdo em questdo, afirmam que:

“em uma situaciio de nfio cumprimento da meta, tal como a relatada nos diversos Relatérios de
Avaliagdo de Receitas e Despesas Primarias editados pelo Poder Executivo ao longo do exercicio

de 2015, esse excesso de arrecadaciio deve ser utilizado para a recomposicio do resultado fiscal
projetado, objetivando o atingimento da meta vigente na época considerada.

67. Esse trecho também carece maiores esclarecimentos pois parecer haver alguns equivocos
de interpretagdo. Em primeiro lugar, um tema que sera tratado adiante é quanto a possibilidade de
afirmar que ha “uma situag@o de ndo cumprimento da meta” antes do final do ano.

68. Em relag@io ao trecho de que “esse excesso de arrecadag@o deve ser utilizado para a
recomposi¢do do resultado fiscal projetado” parece desconsiderar que nem todo excesso de
arrecadagdo pode deixar de ser gasto. Na resposta ao quesito 41 da defesa e repisado na resposta ao
questionamento 7 da defesa no qual os peritos afirmam que excesso de arrecadagdo de receitas
compartilhadas ndo pode deixar de ser gasto no repasse aos entes:

A proposito, no bojo da reparti¢do das receitas tributarias, a Constituicio Federal, art. 160, veda
expressamente a retencio ou qualquer restricio & entrega e ao emprego dos recursos
atribuidos aos demais entes federados, neles compreendidos adicionais e acréscimos relativos a
imposto, conforme situagdes ali previstas. Entre essas, ndo consta a eventualidade do
descumprimento de meta fiscal. Ao contrario, retengdes dessa natureza podem ser interpretadas
como eventual violagdo da clausula pétrea federativa e indicativas da necessidade de intervengéo

para reorganizagdo das finangas do ente em mora. [grifo adicionado]

69. Por ultimo, os peritos desconsideram que quase sempre, no caso dos trés decretos, a
receita decorrente de superavit financeiro e do excesso de arrecadacdo tem vinculagdo a despesa
especifica, seja em fungfo de lei ou de convénios, ndo podendo ser gasta em outras finalidades
conforme determinado no pardgrafo inico do art. 8° da LRF. A disponibilidade de fontes, apurada
em balango (superavit financeiro) e expressa em demonstrativo constante do processo de abertura do
crédito (excesso de arrecadagdo), ndo se confunde com avaliagdo geral de receitas para efeito de
cumprimento do resultado primério. Na medida em que tais fontes tém vinculagdo especifica ou
constituem receitas proprias, abre-se o crédito garantindo a associa¢@io entre as finalidades das
despesas e as vinculagdes da receita. Além disso, tal pratica visa estimular os 6rgéos a buscar novas
receitas por meio de “doagdes e convénios” de forma a desonerar o contribuinte, reduzindo a presséo
sobre a arrecadacdo tributaria.

70. A abertura de crédito orgamentério com receitas proprias ou vinculadas faz parte de uma decisdo de gestéo
da Conta Unica do Tesouro Nacional. Hé por parte dos 6rgdos centrais um esforgo para melhorar a qualidade do resultado
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primario de forma a garantir que os recursos que eventualmente sejam popupaddos possam, estar livres para a gestdo da
dividada publica, objetivo maior da obten¢do de um determinado resultado primario.

71. Na resposta ao relator, ainda no quesito 3 do Laudo Pericial ha a seguinte concluséo:
Dessa maneira, no caso ora analisado, para que os Decretos em que verificado efeito fiscal negativo
tivessem repercussédo fiscal primdria neutra, o montante de despesa primdria suplementada deveria
ter como fonte o cancelamento de dotagdes de mesma natureza.

72. E o relator ainda confirma a sua pergunta no questionamento 1, quando indaga se “havia margem de

3.

cancelamento de despesas primdrias discriciondrias, consideradas as eventuais restrigdes
existentes, em montante suficiente para as suplementagdes de despesas priméarias constantes dos
trés decretos que apresentaram efeito fiscal primario negativo?”. Em resposta os peritos afirmam
que:

em junho de 2015 havia uma margem de cancelamento de dotagdes nos subtitulos
de cerca de R$ 10,26 bilhdes. Em julho, essa margem de cancelamento era de R$
10,20 bilhdes, decrescendo para R$ 7,60 bilhdes ao final do exercicio.

Aqui os peritos parecem desconsiderar diversos fatores importantes, dos a quais destaca-se em
primeiro lugar que o orgamento néo ¢ gerido de de forma agregada. H4 um enorme quantitativo
de agdes orcamentdrias e essas dotagdes or¢gamentarias estdo subvididas em a¢des e em Unidades
Or¢amentérias. Sendo assim, uma fonte pode estar disponivel em uma determinada unidade
orcamentaria que ndo € a unidade que solicitou o crédito suplementar. Ainda assim, mesmo dentro
de uma mesma unidade or¢gamentaria, pode-se ndo saber qual dotagéo néo serd executada no inicio
do ano, pois as decisdes dependem muitas vezes de fatores alheios a decisdo do gestor, como uma
licitagdo deserta. Em segundo lugar, ha uma vedag@o explicita na LDO, art. 45 que impede a
suplementag@o posterior de dotagdes que sejam canceladas parcialmente e o art. 40 exige a
explicacdo para garantir que o cancelamento ndo ira prejudicar a prestagdo de servigos. Em
terceiro lugar, mesmo em um ano de restri¢do fiscal, o art. 90 da LRF, no seu §1o deixa claro a
possibilide de descontingenciamento, logo para um o6rgdo setorial, ele ndo ird abrir méo de
dotagdo antes dos ultimos bimestres. Em quarto lugar, ha limites para o concelamento de
dotagdoes e ha’incisos do art. 40 da LOA que s6 permitem a suplementag¢do por meio de superavit
financeiro, como no caso do inciso XIV, um dos principais para o MEC, que € o chamado “carry
over” do or¢camento do ano anterior, que s6 pode ser aberto por meio da utilizag@o de superavit
do ano anterior. Finalmente, os peritos parecem desconhecer, que ao final do ano de 2015, parte
das dotagdes foi cancelada, justamente quando ja tinha se tornado claro quais escolhas seriam
feitas.

74. De toda sorte, a fonte ndo se confunde com o limite de empenho e pagamento. Na pratica,
se o Orgdo utiliza aquela fonte e executa o crédito, dado que seu limite de gastos ndo teve
amplia¢do, deixard de executar outra dotag@o, sendo o efeito neutro. Assim, o resultado da
abertura e até da execugfo do crédito é nulo em relagdo ao volume de pagamentos. Ademais, se
utilizada a fonte vinculada ou uma receita propria, como a derivada da venda de um imovel ou
presta¢do de um servigo, pode-se até liberar a fonte de recursos ordinarios (j& que alguma despesa
ndo sera realizada, por ser o limite de pagamento o mesmo) para utilizagdo de uma receita
“carimbada”, melhorando a qualidade da gestéo fiscal e — vale repetir — sem qualquer impacto ou
ampliagfo sobre o limite da despesa. De um angulo estritamente factual, pode-se observar que a
abertura de tais créditos nfo foi sucedida de qualquer ampliagdo do limite de empenho e
pagamento. Assim, a efetiva execugdo do crédito necessariamente implicou que o 6rgéo deixasse
de executar outra despesa, uma vez preservado o limite global da despesa.[Moretiil] Isso sera
desenvolvido melhor na proxima parte.
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3.1.1.2.3 Da materialidade: a execugiio financeira dos decretos foi compativel com
a obtencio da meta

73, Na resposta ao quesito 1 da defesa, sobre qual teria sido o “impacto dos decretos de
créditos suplementares para o atingimento da meta fiscal aprovada pelo Congresso Nacional”, os
peritos fazem a seguinte afirmagéo:

“Os créditos suplementares sdo alocados a programagdo orgamentaria, ndo se dissociando
da dotagdo inicial, que, assim suplementada, passa a compor a dotagfio autorizada. E é essa
dotagdo autorizada que ¢ efetivamente executada” (p. 67).

76. Portanto, quando questionados sobre o impacto dos decretos para o atingimento da meta,
ou seja, para a obtengdo da meta de resultado fiscal, os peritos remetem a execugfo dos decretos. No
entanto, avaliam que:

“(...) as tabelas apresentadas pela SOF ndo contém os elementos necessarios para a anélise
precisa do total do impacto dos Decretos de créditos suplementares, isoladamente
considerados, no atingimento da meta fiscal aprovada pelo Congresso Nacional, ao final
do ano de 2015” (p. 74).

17,8 Diversos quesitos e questionamentos tratam da execugdo dos decretos, em especial,
procurou-se avaliar se a edigdo dos decretos afetou a obteng¢éo da meta fiscal. Nesta parte, portanto,
pretende-se dialogar com as repostas apresentados aos quesitos 9 da acusacio; 1, 2, 24, 25, 42 da
defesa; 4 da Senadora Ana Amélia; e pedidos de esclarecimentos 4 e 5 da defesae 3.1, 7.4, 2.2, 2.3,
2.5, 5 da Senadora Vanessa.

78. Na resposta ao quesito 9 da acusagdo os peritos afirmam que:

uma vez que a dotagédo inicial € suplementada, o crédito suplementar se agrega a dotagéo
inicial, integrando-se a programagdo orgamentaria pertinente. Ndo se executa a dotacgiio
inicial ou a dotacfio constante do ato de suplementaciio; o0 que se executa é a dotacio

autorizada pela programacfio orcamentaria, composta pela soma indissociavel da

dotagio inicial e da suplementagéo.

Embora ndo seja simples, a identificagdo da execugdo exclusivamente do crédito
suplementar, as vezes, € viavel de forma artesanal. (...)

Contudo, na hipdtese em que ha mais de uma suplementagéo, ¢ imprescindivel conhecer a
ordem cronoldgica de cada um dos créditos suplementares, em cada uma das programagdes.
Além disso, a avaliacdo precisa da execucdo da dotacio suplementar (excluida a
dotacio inicial e outras suplementacoes) exige a analise da programacio detalhada

por grupo de natureza de despesa, fonte de recursos, modalidade de aplicacio,

subtitulo, entre outros classificadores das programacdes orcamentarias. (p. 30)

(..

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

79, Com base nessa argumentago, a Senadora Vanessa Grazziotin e a defesa questionaram
a possibilidade de compensagéo de forma a garantir que, ainda que houvesse a execugdo de parte

20



dessas suplementag¢des conforme demonstraram os peritos, se teria haviado a ndo execug¢fo de outras
despesas de forma que ndo houvesse uma despesa a maior, em especial, maior do que a autorizagio
incial prevista na Lei Or¢amentdria Anual. Em relag@o a esses questionamentos, quesitos 9 da
acusagdo, os autores afirmaram que:

A avaliacio acerca de eventual compensaciio fiscal na execucdio das acdes
orcamentarias listadas demandaria investigar se a subexecugéo de uma agéo decorreu da
superexecucdo de outra acdo, o que além de transbordar o objeto da Pericia seria
incompativel com o cronograma estabelecido para o trabalho pericial. (p. 10,
questionamento 4 da defesa, semelhante a resposta apresentada ao pedido de
esclarecimento 5.3 da Senadora Vanessa Grazziotin)

80. No entanto, na resposta a quesitos da defesa que questionavam sobre a execugéo das acdes
orcamentdrias e sobre a execugdo total da despesa, fica demonstrada que houve sim uma forma de
compensagdo na execuc¢do, uma vez que, como ficara provado, ndo houve uma despesa maior do que
o valor autorizado na LOA, nem nos decretos questionados, nem nas despesas como um todo.

81. Em primeiro lugar, ressalta-se que na resposta ao quesito 24 da defesa, os peritos
apresentam uma tabela com a execugéo por ag¢@o de cada agéo que foi suplementada pelos decretos
questionados. Como pode ser visto nas tabelas isoladas, tabelas 34 a 37 do Laudo, nas paginas 124 a
127, mesmo que algumas agdes tenham apresentado execugdo financeira acima da dotagdo original
prevista no relatorio, houve compensagdo dentro do mesmo decreto, de forma que somadas, as agdes
orcamentarias em conjunto ndo excederam o valor originalmente autorizado na LOA. Isso pode ser
demonstrado na tabela 38 da pericia, pagina 127, que resume a execugdo de todos os decretos:

Tabela 38: Resumo dos Decretos

R$ 1,00
RESUMO
. Dotagdio inicial - Total Empenhado

Crédito (LOA/2015) Dotagiio atualizada w2 Acko Total Pagf) ;
27/07/2015 12.633.992.559 15.480.994.798 13.682965.023 11.145.865.961
27/07/2015 408.444.161 478.404.894 336.505.568 __263.008.479
20/08/2015 9.529.417.906 10.298.164.760 8106334725 | 587507769
20/08/2015 1.008.636.653 1.217.440.264 426016188 | [23RIBTRS

Totais 23.580.491.279 27.475.004.716 22.641.821.504 17.407.770.921

Fonte: elaboragéo propria
82. Essa conclusdo corrobora os dados apresentados na “Resposta a acusagdo, apresentada

pela Exma. Sra. Presidente da Republica” na pagina 242-243, na tabela “Execugéio Orgamentéria dos
Créditos Questionados”, em que se demonstra que a execugdo financeira das agdes suplementadas,
no dmbito de cada orgéo, foi inferior a dotagdo autorizada na LOA.

83. A esse respeito, manifestou-se assim o advogado da Sra. Presidente da Republica:

(...) quando observamos o pagamento efetivo da despesa, que come¢a na fase do
empenho apés a criagiio do crédito, notamos que o crédito suplementar criado por
meio dos Decretos nio foi utilizado. Ora, se a meta fiscal s6 pode ser afetada com o
pagamento efetivo do crédito, ¢ um absurdo argumentar que o crédito criado por
meio do Decreto foi incompativel com a meta (p. 242, grifo no original)
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Execuc¢do Orcamentaria dos Créditos Questionados

()rgﬁo

Suplementacio Questionada

Autorizaciio Or¢camentaria

Execucio Orcamentaria

Superavit Excesso de Dotacio

ﬁn:nceiro arrecadacao 104 Atualiiada mpentiado Faro
Ministério da Educacio 662.827,0 594.113,7 19.734.989,4 22.341.938,7 18.137.019,9 14.289.758,7
Justica do Trabalho 104.699.2 66.237,6 4.450.308,5 5152 1410 4.700.994,5 3918.6752
Ministério da Defesa 0,0 120.553,4 1.423.494,6 1.544.048,1 1.024.520,6 528.102,1
Ministério da Justica 111.595,0 0,0 1.345.087.,9 1.480.319,8 1.334.174,2 936.429,1
Ministério de Ciéncia e Tecnologia 0,0 62.685,1 2.813.577,9 2.924.663,0 2.646.805,9 1.800.633,1
Ministério da Previdéncia Social 56.550,1 1.122.466.,9 1.108.466,9 1.068.798.9 987.116,8
Secretaria de Direitos Humanos 15.118,5 0,0 39.358,7 54.477,2 22.657,4 8.2173
Justica do Distrito Federal e dos 8.918,7 281.548,6 292.353,2 279.582,2 205.707,7
Territorios
Ministério do Trabalho e Emprego 3.359.4 18.631.576,0 18.634.935,4 17.056.477,7 17.056.477,7
Justica Eleitoral 2.315,7 1.011.663,7 971.355,9 831.845,0 592.787,6
Justica Federal 1.462,6 1.342.914,5 1.416.153,0 1.390.748,9 1.068.210,2
Ministério da Integracdo Nacional 365,7 4.700,0 5.065,7 2.579,5 1.798,6

Total 954.149,2 856.652,5 52.201.686,7 55.925.917,9 48.496.204.9 41.393.914,2
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84. Da mesma forma, na resposta aos pedidos de esclarecimento 5 apresentado pela defesa e
o questionamento 5.4 apresentado pela Senadora Vanessa Grazziotin, os peritos apresentam a tabela
com a execugdo completa das despesas autorizadas na LOA e suplementadas ao longo do ano. Como
se pode ver na tabela 7 dos esclarecimentos, apresentada nas paginas 10 e 75, todas as despesas foram
executadas em valor inferior ao autorizado na LOA, pelo congresso nacional, a despeito de uma
elevacdo de mais de R$ 61 bilhdes na dotagdo autorizada.

Tabela 7: Despesa total executada em 2015

R$ 1,00
Identificndop Dotagiio inicial
de resultado (LOA 2015) Dotacdo autorizada Total Empenhado Total Pago
primdrio ¥
0 1.484.359.685.644,00 1.489.197.805.255,00 1. i 73 I 031.896. 548‘542,22
1 1.191.771.035.190,99 1.237.511.829.741,99 . S
2 125.247.120.677,01 134.517.578.818,01
3 65.617.263.589,00 67.592.572.367,00 7 .67
6 9.681.842.341,00 9.666.324.341,00 3. 430 515 709,81 44 663. 065 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. Elaboragéo propria.

Nota:

(1) Legenda dos IRPs (art. 7°, § 4°, da LDO/2015): 1 - financeira (RP 0); II - primaria e considerada na
apuragdo do resultado primario para cumprimento da meta, sendo: a) obrigatéria, quando constar da Se¢édo
I do Anexo III (RP 1); b) discricionaria ndo abrangida pelo PAC (RP 2); c) discricionaria 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 SIAFIL

85. Essa constatagdo demonstra que suplementagdes orcamentarias, que sdo atos de natureza
programatica, ndo significam que havera aumento de despesa, apenas garantem um melhor
planejamento e um melhor gasto publico. Assim, ainda que algumas das suplementagdes tenham sido
executadas, outras deixaram de ser, de forma a nfo ampliar o valor executado em relagdo ao
autorizado pelo Congresso Nacional, como ficou provado, as despesas foram executadas em valor
menor do que o valor autorizado na Lei Orgamentaria Anual.

3.1.2 Da Autoria e dolo da Presidente da Republica

86. Uma analise dos dados da pericia permite concluir que os decretos foram editados para
conferir autorizagio legal a solicitagdes dos Ministérios, de modo que a assinatura da Presidente
configura, apenas, uma homologag&o das solicitagdes técnicas. Como os decretos apenas finalizam
uma longa tramitagdo a partir de solicitagdes das areas técnicas até de outros Poderes, inclusive com
atestado de disponibilidade das fontes para os créditos, néo € possivel se falar em dolo.

87. Essa afirmagfio ¢ resultado, entre outros, da leitura das respostas aos quesitos 5 a 15
elaborados pela Defesa, particularmente os seguintes fatos:

1) A consultoria juridica do Ministério do Planejamento informou em todos os Decretos que
“ndo identificou qualquer obice ou risco de natureza juridica capaz de interferir na
efetivagdo dos objetivos da proposta. O Projeto de Decreto estd em conformidade com: (i) a
competéncia constitucional da Presidente da Republica para expedir decretos e regulamentos
para a fiel execugdo das leis (art. 84, 1V, da Constituicdo Federal); (ii) as normas
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2)

3)

4)

S)

6)

7)

8)

9)

88.

constitucionais e infraconstitucionais que regulam a abertura de créditos suplementares (art.
167, V, da Constitui¢do Federal, arts. 40 a 46 da Lei n° 4.320/1964 e art. 4° incisos I, alinea
"a".e V, alineas "a" e Ib", item 1, da Lei no 13.115, de 20 de abril de 2015)”. Pareceres n°
00794/PFF/CGJOE/CONJUR-MP/CGU/AGU; 00797/2015/PFF/CGJOE/CONJUR-
MP/CGU/AGU; 00905/2015/PFF/CGJOE/CONJUR-MP/CGU/AGU e
00817/2015/PFF/CGJOE/CONJUR-MP/CGU/AGU;

Diversos 6rgéos e inumeras unidades do poder Executivo e do Poder Judiciério solicitaram os
créditos ao Ministério do Planejamento, Or¢gamento e Gesto;

Houve solicitagdes e recomendagdes técnicas para a edigdo dos decretos, inclusive por meio
de notas técnicas € memorandos contendo justificativas do pedido. E de se destacar,
especialmente, as notas informativas do Ministério do Planejamento e as Exposi¢des de
Motivos do Ministro do Planejamento, Orgamento e Gestdo em cada decreto;

A solicita¢@o dos créditos tem origem nas unidades técnicas dos Orgéos, sdo processados nas
unidades setoriais de or¢gamento e enviados & Secretaria de Or¢gamento Federal por meio de
sistema de informagdes parametrizado, denominado SIOP;

Os créditos sdo analisados na Secretaria de Or¢amento Federal, nos termos da Portaria SOF
n° 16/2015;

A anélise € realizada por servidores publicos concursados, cargo para o qual ha uma carreira
especifica denominada Analista de Planejamento e Orgamento;

Os pedidos de abertura de créditos suplementares em favor dos 6rgéos do Poder Judiciario
sdo encaminhados para a SOF pelo Conselho Nacional de Justi¢a, inclusive com parecer de
mérito e com a indicacdo das fontes de recursos, memorias de célculo e relatorios de
reestimativa de receitas;

O processo de solicitagdo de um crédito € extremamente complexo, contempla uma vasta rede
de atores e € operacionalizado por sistema de informagdes parametrizado para executar uma
série de verificagdes nesses pedidos de modo a evitar erros e ilegalidades;

Compete aos técnicos do 6rgdo de origem a indicagdo das fontes para abertura de créditos
suplementares, nos termos do art. 7° da Portaria n°® 16, de 29 de abril de 2015, da Secretaria
de Orgamento Federal.

Além disso, as respostas as solicitagdes de esclarecimento a pericia feitas pela Senadora

Vanessa Grazziotin, particularmente o item 5 da concluséo, informam que néo foi constatado ato de
ordenagdo de despesas por parte da Presidente.

89.

Imprescindivel constatar que essa afirmagiio afasta a possibilidade de ilegalidade

cometida pela Presidente, inclusive diante do acolhimento da tese da acusag¢io. Se, de um lado,
¢ inequivoco que ha ato da Presidente criando a dotagéo orgamentdria, ja que ela editou os Decretos,
de outro nfio h4 ato da Presidente capaz de autorizar o empenho, visto que ela ndo ordena despesas.
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a0, E sabido que o Decreto cria a dotagdo orgamentdria no universo do planejamento
orgamentario, diferente, portanto, do campo da execugdo orgamentaria. Enquanto que a dotagfo
pertence ao campo do planejamento, por sua vez o empenho, a liquidagéo e o pagamento pertencem
ao universo da execugfo.

91. Ainda que se acatasse a tese da acusag@o sobre eventual impacto em meta supostamente
orgamentdria, seria menos agressivo a legalidade e a seguranga juridica admitir eventual impacto na
fase de empenho. Como a pericia informa que néo constatou ato de ordenagdo de despesa presidencial
e, além disso, ndo ha provas de que houve ato da Presidente ordenando a despesa, ndo ha que se falar
em autoria sob uma perspectiva mais completa dos atos. Portanto, € inquestiondvel a autoria na edi¢éo
dos Decretos, assim como também € inquestionavel que ndo h4 autoria na ordenacdo da despesa.

92. Além disso, apesar de ndo haver uma resposta cristalina da Pericia sobre a relagdo entre
a execugdo total das despesas e os decretos de créditos objeto da dentincia, esta claro que a execugéo
de parte das programacdes dos decretos se deu mediante a ndo execugdo de diversas outras
programagdes, de modo que ndo ha que se falar em impacto negativo na meta. Os esclarecimentos da
Pericia feitos & Senadora Vanessa Grazziottin registrados sob os numeros 5.2, 5.3 e 5.4 demonstram
que ndo houve impacto.

93, O item 5.2 afirma que “a vigéncia da determinag¢do dos limites de empenho e
movimentagdo financeira antecede e incide nas programagdes”, ao passo que os demais quesitos,
conforme j& exposto no topico anterior, provam que n&o houve execugdo acima das dotagdes da LOA
para as acdes objeto dos Decretos, tampouco quando se considera o conjunto das programagdes do
ano. Desse modo, afirma-se que o art 13, § 52, da LDO 2015 e o art 1°, § 2°, do Decreto 8.456\2015
foram observados e condicionaram a execug¢@o dos créditos suplementares aos limites previstos, tetos
estes que ndo foram ampliados.

94. Além de todo o exposto, o item 7 da Conclus&o do laudo pericial informa que documentos
da SOF atestam que a Presidente ndo foi alertada sobre eventual incompatibilidade dos Decretos com
a meta fiscal, tal como fica claro na resposta ao quesito 27.

9s. Contudo, a resposta ao quesito 26 ¢ ainda mais esclarecedora do que a propria conclus@o.
A informagdo mais relevante ndo ¢ a de que a Presidente ndo foi alertada, mas sim de que ela foi
informada de que os decretos nio afetavam a obtencio da meta. A resposta ao quesito 26 € clara
para cada decreto. Diz o Ministério do Planejamento:

“8. Esclarego, a propdsito do que dispde o caput do art. 4° da Lei n° 13.115, de 2015,
que as alteracdes decorrentes da abertura deste crédito ndo afetam a obtencéo
da meta de resultado primario fixada para o corrente exercicio (...)”

96. Portanto, ainda que se crie uma interpretagdo alternativa sem base juridica cristalina e
consolidada para classificar os decretos como ilegais, esta claro que ndo houve dolo da Presidente da
Republica na assinatura dos Decretos de crédito suplementar questionados.

3.13 O cenario fiscal em que foram editados os decretos

97. Na resposta ao questionamento da Senadora Ana Amélia, os peritos trazem algumas
observagdes importantes sobre o cendrio fiscal a época da edigdo dos decretos e sobre a atuacdo do
Governo Federal em meio a uma situagfo econdmica atipica, nas palavras do nobre relator do PLN
5. Os peritos sdo precisos em afirmar que, no momento da edigdo do Relatério do 30 bimestre:
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ressaltamos nfo haver evidéncias que demonstrem, de forma inequivoca, que o

Poder Executivo tenha abandonado a perseguicio da meta originalmente
estabelecida na LDQO/2015.

A propésito, importa destacar que, segundo o Relatério de Avaliagdo citado [

Relatério de Avaliagdo de Receitas e Despesas Primdrias do 3° Bimestre de
2015], o Poder Executivo havia adotado uma série de medidas visando ao atingimento
da meta originalmente estabelecida.

()

Complementarmente, a_CMO, ao proferir Parecer quando da apreciagio da
proposta de redugdo da meta fiscal constante do PLN 5/2015, destacou que o governo

teria “utilizado de todos os mecanismos a sua disposicdo para reequilibrar o
orcamento”. O Parecer também destaca “um esforco legitimo para equacionar o
déficit piiblico e restabelecer a confianca na capacidade de o pais superar os
percalcos vividos neste momento atipico”.

3.1.3.1 Sobre o contingenciamento em 2015

98. Em resposta aos quesitos 2, 7 e 28 da acusagdo e 19, 21, 22 e 23 da defesa, cumpre
esclarecers os pontos abaixo.

99. O ano de 2015 foi o ano do maior contingenciamento em % do PIB desde o inicio da
LRF.
100. Antes mesmo da aprovagdo da LOA, o governo realizou uma limitag@o de empenho para

os valores autorizados no periodo da antevigéncia do Orgamento. O Decreto 8.389, de 07 janeiro de
2015, limitou o valor mensal das "despesas correntes de carater inadiavel" a 1/18 (um dezoito avos)
do valor constante do Projeto de Lei Or¢amentaria de 2015, até que ocorresse a publica¢do da Lei
Orgamentéria daquele ano.

101. A publicagéo da lei orcamentaria s6 ocorreu em de 22 abril de 2015, quando foi publicado
0 Decreto 8.434 que definiu o limite de empenho de despesas pelos 6rgéos, pelos fundos e pelas
entidades do Poder Executivo até o estabelecimento da Programag#o Financeira de que trata o caput
do art. 80 da Lei Complementar no 101, de 4 de maio de 2000, que deveria ser apresentada pelo
Executivo em até 30 dias apds a publicagdo da LOA.

102. Assim em 22 de maio de 2015, foi publicado o Decreto 8.456, com a programagéo
orcamentdria e financeira, estabelecendo o cronograma mensal de desembolso do Poder Executivo
para o exercicio de 2015. Neste Decreto, conforme atesta a Pericia, o limite disponivel para empenho
e movimentagdo financeira foi estabelecido nos anexos I e II deste mesmo Decreto.

103. De acordo com o Decreto, os limites totais autorizados seriam definidos de acordo com o
quadros abaixo:

ANEXO 1
LIMITES DE MOVIMENTACAO E EMPENHO RELATIVOS A DOTACOES
CONSTANTES
DA LEI ORCAMENTARIA PARA 2015
R$
Obrigatérias Discricionarias Total
Lei Disponivel Lei Disponivel Lei Disponivel

122.169.463.305 | 122.169.463.305 190.170.054.239 | 120.224.440.023 | 312.339.517.544 |242.393.903.328
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104.

Este mesmo decreto traz no § 22 do art. 1° a seguinte determinag&o:

§ 2° Os créditos suplementares e especiais abertos, e os créditos especiais reabertos
neste exercicio, relativos aos grupos de natureza de despesa “3 - Outras Despesas
Correntes”, “4 - Investimentos” e “5 - Inversdes Financeiras”, ressalvadas as

exclusdes de que trata o § 19, terdo sua execucdo condicionada aos limites
constantes do Anexo I.

ANEXO II

LIMITES DE PAGAMENTO RELATIVOS A DOTACOES CONSTANTES DA LEI
ORCAMENTARIA DE 2015 E AOS RESTOS A PAGAR (*)

R$ mil
ATE MAI [ATE JUN |ATEJUL |ATE AGO |ATE SET |ATE OUT |ATENOV |ATE DEZ
Nao PAC |79.751.308 |96.429.831 113.102.352 [ 129.712.073 | 146.285.045 |162.853.015 |179.413.989 |195.974.282
PAC 19.227.691 |22.543.510 25.859.329 28.950.148 32.040.967 35.131.786 38.222.605 40.491.611
TOTAL 98.978.999 |118.973.341 |138.961.681 |158.662.221 |178.326.012 |197.984.801 |217.636.594 |236.465.893
(*) Exclusive emendas individuais com RP 6.
ANEXO III

LIMITES DE PAGAMENTO RELATIVOS A EMENDAS INDIVIDUAIS -
DOTACOES CONSTANTES DA LEI ORCAMENTARIA DE 2015 E RESTOS A PAGAR (*)

R$ mil
ATE ATE g ATE ATE ATE ATE !
MAI JUN AlEIUL)  eh SET OUT NOV ATEDEZ
TOTAL |634.340 884.338 1.134.336 1.384.334 |2.271.523 |3.158.712 |4.045.901 4.933.090

(*) Emendas individuais com RP 6.

105.

106.

Para os demais Poderes, o Relatério de Avaliagdo de Receitas e Despesas apresentado
nesta mesma data indicava a necessidade de contingenciamento, a ser feito por ato préprio.

Nos bimestres que se seguiram houve mais dois contingenciamentos, em 30 julho de
2015, pelo Decreto 8.496 e, em 27 de novembro de 2015, pelo Decreto 8.580. Em ambos, frente a
revisdo do cendrio de receita e despesas obrigatdrias, houve novos contingenciamentos, dessa forma,
o limite autorizado pelos Decretos de contingenciamento, nos Anexos I e II foram alterados para os
seguintes valores descritos abaixo:

Tabela — Limites de Empenho ¢ Movimentagio Financeira Poder Executivo

Decreto 8.456 Decreto 8.496 Decreto 8.580
Anexo | Anexo II Anexo I Anexo II Anexo I Anexo II
Limites | 242.393.903 236.465.893 233.919.334 228.457.925 222.767.458. 218.413.231
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107. No caso dos demais os valores informados a cada nova necessidade de limitagdo de
empenho e movimentagdo financeira foram os descritos abaixo e implementados por ato proprio,
conforme determina a LRF.

Tabela— montante informado aos demais Poderes, MPU e DPU para limitagdo de empenho e
movimentacio financeira

RARD 20 RARD 3o RARD 50 RARD
Bimestre Bimestre Bimestre Dezembro
Contingenciamento 935,4 125.4 1.736,3 -1.736,3
108. De acordo com o Laudo pericial, em resposta ao questionamento 2 da acusagéo:

“Dado o resultado primario obtido, e considerando a metodologia de calculo
desse resultado constante da LDO/2015, conclui-se que o Poder Executivo
cumpriu as metas de resultado fiscal, mesmo com a liberagdo do limite de
empenho e execugdo financeira promovida pelo Decreto n° 8.581/2015. Logo,
os decretos de contingenciamento editados foram suficientes para
assegurar o cumprimento das metas de resultado fiscal 2015 (p. 16).

109. Na pergunta idéntica, quesito 28 da acusag#o, os peritos trouxeram outra tese:

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.

Se considerarmos, contudo, as metas estabelecidas originalmente na Lei
n°® 13.080/2015, os impactos fiscais dos Decretos de suplementacio ora
apreciados e as limitagées de empenho e de movimentagio financeira
efetivadas, o contingenciamento adicional necessario seria conforme
apontado na Tabela 13.

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

R$ bilhdes

Item LOA 2° Bimestre | 3° Bimestre | 4° Bimestre | 5° Bimestre | Dezembro
Receita Primaria Liquida 1.223,39 1.158,27 1.111,58 1.111,57 1.056,69 1.056,69
Despesa Obrigatoria 841,75 847,50 858,86 858,84 861,61 861,61
Despesa Discriciondria 326,37 255,49 246,89 246,90 246,90 246,90
Resultado Primario (Meta) 55,28 55,28 5,83 5,83 -51,82 -51,82
Contingenciamento - (70,88) (8,60) 0,0 (11,15) 11,15
Meta vigente 55,28 55,28 55,28 55,28 55,28 -51,82
Efeitos dos Dec. sup. ! - - - (1,75) - -
Contingenciamento necessario - (70,88) (58.05) (1,75) (107,10) 107,10
Valqr ) adicional N de_ | (49.45) (1.75) (95.95) :
contingenciamento necessario

Fonte: Relatorios de Avaliagdo de Receitas e de Despesas Primarias dos 2°, 3° 4° e 5° bimestres de 2015 e de
dezembro de 2015.

Notas:
(1) Efeitos primarios decorrentes da alteragdo na programagdo orgamentdria realizada pelos Decretos de crédito

suplementar objeto desta pericia.

110. Sobre essa andlise cabem algumas ponderagdes importantes. Em primeiro lugar, os peritos
dizem textualmente que as metas foram cumpridas e que “os decretos de contingenciamento
editados foram suficientes para assegurar o cumprimento das metas de resultado fiscal 2015”.
Esta afirmag¢@o estd em linha com a argumentagdo de que a meta é anual e que os relatorios bimestrais
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sdo relatdrios prospectivos para garantir o cumprimento da meta anual. Sendo assim, as metas foram
cumpridas e a limitagdo de empenho ¢ movimentagcéo financeira proposta pelo Poder Executivo
foi suficiente.

111. No entanto, a tabela 13 (repetida na tabela 33, em resposta ao quesito 23 da defesa)
apontada pela pericia traz algumas imprecisdes que merecem ser destacadas.

112, Na coluna referente ao 4° bimestre os autores apontam uma necessidade extra de
contingenciamento no valor de R$ 1,75 bilhdo. Esse valor equivale ao suposto impacto fiscal negativo
dos Decretos de Crédito Suplementar.

113. No entanto, hd um grave erro, pois a limitagdo imposta pelos decretos de
“contingenciamento” ndo indica um valor de contingenciamento e sim estabelece valores para os
limites (tetos) de empenho e de movimentagéo financeira, nos valores estipulados nas tabelas acima.
Portanto, se houver aumento de dotagfo orgamentéria de autorizagdes sujeitas aos limites, o volume
“contingenciado” aumenta no mesmo montante, portanto, esse ajuste indicado na tabela 13 ocorre
sem que seja necessdrio qualquer alteragdo do decreto de “contingenciamento”.

114. A tabela 13, portanto, incorre num erro grave, ao afirmar que o aumento da autorizagdo
or¢amentdria traria consigo uma ampliagdo dos limites de empenho € movimentag¢io financeira. Essa
tabela ndo demonstra que o efeito da suplementagfo orgamentaria € sobre a dotagio or¢camentdria e
ndo sobre os limites para a execugdo dessas autorizagdes. Ao omitir a linha referente a dotagfo
or¢amentdria, a tabela coloca na mesma conta dimensdes totalmente diferentes.

115. Para deixar claro este efeito, na tabela abaixo, compara-se os valores da dotago
or¢amentaria das despesas discriciondrias de todos os Poderes, constantes dos relatorios de avaliagdo
de receitas e despesas, e os limites autorizados para a execugdo destas despesas.

116. Conforme pode ser visto na tabela abaixo, na terceira coluna, hd a diferenga entre o
volume total das autoriza¢des (que sfo afetadas pelos decretos de suplementa¢do orgamentéria) € o
limite disponivel para execugéo.

Tabela — Comparacio Dotacdo Or¢amentaria e Limites para Execucio

Total das Programacdes afetadas pelos Decretos de Crédito Suplementar — Todos
os Poderes
Dotacfio Or¢amentiria, RS milhdes '
Limites Fiscais ¢ Execucdo Diferenca
Financeira Dotaciio ou entre Observagoes
Limite* Dotagdo e
Limite**
Dotacéo da LOA 327.123,7 Autorizagdo total aprovada na Lei
Limite 2° Bimestre 257.201,6 69.922,10 | 1° Contingenciamento .
Dotacdo em 30/06 327.377,8 _ _
Limite 3° Bimestre 248.808.,0 78.569,80 | 2° Contingenciamento
Dotagéo em 31/07 328.080,3 Alterag@o da dotag@o decorrente dos 2 primeiros
decretos questionados
Dotagdo em 31/08 328.573.,8 Alteragdo da dotagdo decorrente do tiltimo decreto
Limite 4° Bimestre 248.487.3 80086504
Limite 5° Bimestre 235.605,9 92.967,90 | 3° Contingenciamento _
Dotagdo em 31/12 319.628,1 Dotagdo Final — menor do que a LOA, logo, os
decretos nem tiveram o efeito final de ampliar a
dotagdo.
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Limite Final " 2484941 | . mswntmgenciamm“ apés sangdio do PLN |
| >

 EmpenhadoToral 1 'o4BapR | 0 iy ro dos inmtﬁs estaheiecldes,

Pagamento Total | 245.501,6 e sen qaalquer mterfcrencla dos Decretos

*O limite € obtido pelos valores autorizados a cada relatorlo blmestral (1nc]u1 todos os poderes).
** Equivale a um célculo implicito do “contingenciamento” no sentido da diferenga entre o valor total autorizado
pelas dotagdes orcamentérias e o limite efetivamente disponivel para a execugfo das autorizagdes.

117. Como pode ser visto, a ampliagdo da autorizagdo orcamentaria, frente a um mesmo limite
para execugdo das despesas, tem o efeito de uma ampliagdo automatica do contingenciamento,
anulando portanto, qualquer efeito fiscal da ampliagdo das dotagdes orgamentarias autorizadas.

118. Além disto, como pode ser observado nos valores executados, ndo houve execugdo além
dos valores autorizados pela LOA, até porque os limites autorizados eram muito inferiores a dota¢do
aprovada na LOA originalmente.

119. Portanto, a abertura de créditos suplementares ndo constituiu autorizacdo para
afastamento dos limites de contingenciamento orgamentario, ao contrario, as suplementacdes das
dotagdes das dotagdes, por decreto ou por Projeto de Lei ocorridas ao longo do ano, apenas ampliaram
a diferenca entre o valor da dotagdo orgamentaria autorizada e o limite efetivo para execugdo das
despesas.

120. Sendo o efeito da edi¢do do decreto suplementar (o mesmo pode ser dito para os PL)
apenas o de aumentar a dota¢do or¢amentaria, sem ampliar a autorizagdo do gasto financeiro.
Portanto, o efeito dos decretos de crédito suplementar questionados sobre os limites de empenho
e sobre os limites de pagamento de que trata o artigo 9° da LRF ¢é nulo, sendo portanto, neutros
em relaciio a obtencio da meta de resultado primario.

121. Portanto, uma vez existindo um limite para a execugdo das despesas suplementadas pelos
Decretos questionados, como havia, estas suplementa¢des ndo alteraram os limites existentes. Sendo
assim, as alteracdes nas suplementagdes foram neutras para obtencio da meta fiscal,
independetemente de o limite definido ter levado em consideracio a meta vigente ou a meta
proposta no PLN 5.

122. Na resposta ao quesito 19 da defesa, os peritos trazem uma conclusdo que ndo tem
respaldo na legislacdo.

“Nos decretos de abertura de créditos suplementares, objeto da dentincia, ndo foram
observadas orientagdes normativas que autorizassem as gestdes or¢amentdrias e
financeiras a declinar dos comandos do art. 9° da LRF e, por assim proceder,
afastarem-se dos limites de contingenciamento orgamentario” (p. 116).

123. Os peritos citam nessa resposta o art. 90 da LRF e o art. 52 da LDO 2015, mas apenas o
§ 4° do art. 52, omitindo o § 13° desse mesmo artigo que ¢ explicito em dizer que os decretos de
abertura de créditos suplementares NAO PODEM se afastar dos limites de contingenciamento:

§ 13. A execucdio das despesas primdrias discriciondrias dos Poderes Legislativo,
Executivo e Judiciario, do Ministério Publico da Unido e da Defensoria Publica da
Unido, decorrente da abertura de créditos suplementares e especiais e da

reabertura de créditos especiais, no exercicio de 2015, fica condicionada aos
limites de empenho e movimentacdo financeira estabelecidos nos termos deste

artigo, exceto, no caso dos Poderes Legislativo e Judiciario, do Ministério Ptblico
da Unido e da Defensoria Publica da Uniio, quando as referidas abertura e reabertura
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ocorrerem a conta de excesso de arrecadagfo de recursos proprios financeiros e néio
financeiros, apurado de acordo com o § 30 do art. 43 da Lei no 4.320, de 1964.

124. Na resposta ao quesito 20 da defesa, reconhece-se que esses decretos se subordinam aos
limites:

“(...) ndo se pode afirmar que a abertura de créditos suplementares leva
necessariamente ao aumento dos gastos, os quais se subordinam, em tltima instancia,
aos limites de contingenciamento e de movimentag#o financeira” (p.116).

125. Na resposta ao quesito 22 os peritos sdo precisos ao afirmar que:
“(...) o_ato que edita o decreto suplementar apenas consigna o aumento de

dotacdio orcamentaria, autorizando a sua inser¢do no SIAFI, que passa a refletir a
dotagdo atualizada” (p. 119).

126. Portanto, com base nesses trechos, € possivel concluir que os decretos ndo ampliaram os
limites para a execugdo, tendo apenas ampliado a dotagdo or¢amentdria.

3.1.3.2 O impacto de um contingenciamento maior em julho de 2015

127. Os peritos afirmam que “considerando a meta de resultado primario efetivamente vigente
a época, o contingenciamento deveria ser ndo apenas de R$ 8,60 bilhdes , como foi operacionalizado
pelo Decreto n° 8.496/2015, mas de R$ 58,05 bilhdes” (pp. 21-22). No entanto, os peritos afirmam
que ndo podem avaliar o impacto de tal medida.

128. Na nota técnica conjunta das areas responsaveis no governo federal pela gestdo fiscal
(STN e SOF - Nota Técnica Conjunta SOF-STN n° 1/2015 de 23 de outubro de 2015) os técnicos
dessas areas apresentam os impactos de um contingenciamento de R$ 58,0 bilhdes em julho de 2015.

129. No Relatério de Avaliag@o de Receitas e Despesas Primarias do 3° Bimestre de 2015, foi
apurado um decréscimo da projec@o das receitas primarias de R$ 46.683 milhdes em comparagéo
com a estimativa do 2° bimestre. Por sua vez, verificou-se um aumento das despesas de carater
obrigatério de R$ 11.364 milhGes. A queda da receita somada ao aumento da despesa obrigatoria
levaria a novo contingenciamento de R$ 58.048,0 milhdes, sendo R$ 57.200,5 milhdes em despesas
discricionarias do Poder Executivo ¢ R$ 847,5 milhdes em despesas discricionarias dos demais
poderes.

130. Diante dessas circunstincias, o contingenciamento de RS 57.200,5 em programacdoes
do Poder Executivo representaria uma contencio de 96,11% dos recursos disponiveis, em
meados do sétimo més do ano, o que implicaria na interrup¢do das atividades de todos os 6rgéos
federais em 2015, pois os orgdos teriam suas dotagdes, classificadas como despesas discricionarias,
contingenciadas em sua quase totalidade.

131, Em 2015, até julho, ja havia sido contingenciado cerca de 40% das despesas que
compreendem as despesas contingencidveis. Historicamente, trata-se do maior contingenciamento ja
implementado, cerca de 1,22% do PIB.
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3.1.3.3 Sobre o contingenciamento dos demais Poderes

132. Aqui cabe ressaltar que a regra para o contingenciamento dos demais Poderes ¢ diferente
da regra do Poder Executivo, pois preserva as atividades bésicas desses 6rgdos. Como pode ser visto
no §1o do art. 52 da LDO as atividades dos demais poderes sdo preservadas:

§ 1o O montante da limitaciio a ser promovida pelo Poder Executivo e pelos
orgios referidos no caput serd estabelecido de forma proporcional 2
participacio de cada um no conjunto das dotacdes orcamentdrias iniciais
classificadas como despesas primarias discricionarias, identificadas na Lei
Orgamentéria de 2015 na forma das alineas "b", "c¢" e “d” do inciso II do § 40 do art.
70 desta Lei, excluidas as:

I - atividades dos Poderes Legislativo e Judicidario, do Ministério Publico da
Unido e da Defensoria Publica da Unifio constantes do Projeto de Lei
Orcamentaria de 2015; e

(.)

§ 20 No caso de a estimativa atualizada da receita primaria liquida de
transferéncias constitucionais e legais, demonstrada no relatério de que trata o § 4o,
ser inferior aquela estimada no Projeto de Lei Orcamentaria de 2015, a exclusdo
das despesas de que trata o inciso I do § 1o sera reduzida na proporc¢io da
frustraciio da receita estimada no referido Projeto.

133, Essa regra constante do §20 foi alterada em 2007 devido a uma situag@o que levaria a um
contingenciamento muito grande das atividades bésicas do Judiciario e do Ministério Publico.
Naquele ano, esses drgdos ndo realizaram por ato proprio o montante de limitag&o indicado pelo Poder
Executivo.

134. Quando da reavaliagdo de receitas e despesas do 1o bimestre de 2007, observou-se ser
necessario o contingenciamento de R$ 16,4 bilhdes, distribuidos proporcionalmente entre os Poderes
da Unifo e o MPU, conforme dispunha o art. 77, § 1o, da Lei de Diretrizes Or¢amentérias de 2007 -
LDO-2007.

135, Nesse sentido, o contingenciamento de R$ 16,4 bilhdes foi assim distribuido: R$ 15,1
bilhdes para o Poder Executivo e R$ 1,3 bilhdo para os demais poderes, sendo R$ 336,9 milhdes
relativos ao Poder Legislativo, R$ 744,0 milhdes ao Poder Judiciario e R$ 165,4 milhdes ao
Ministério Publico da Uniéo.

136. N&o obstante, o Poder Judiciario e o MPU efetivaram suas limitagdes de empenho e
movimenta¢do financeira em valores inferiores aos indicados no relatério enviado pelo Poder
Executivo. Assim, por meio da Portaria Conjunta no 2, de 29 de margo de 2007, o Poder Judiciario
procedeu a uma limitagdo de R$ 217,7 milhdes. O MPU, por sua vez, publicou a Portaria no 143, de
12 de abril de 2007, que limitou em R$ 48,4 milhdes suas despesas discriciondrias. Ambos
contingenciaram apenas 29,26% do valor apontado no RARDP como necessério ao cumprimento da
meta de resultado primario.

137. A solucdo encontrada a época, foi a absor¢do, pelo Poder Executivo, do valor ndo
contingenciado pelo Poder Judiciario e MPU, correspondente a R$ 643,3 milhdes, para que se
garantisse o cumprimento da meta de resultado primario estabelecida no art. 20 da LDO-2007. A
medida foi viabilizada pela publicagfo, no Diario Oficial da Unifo do dia 20 de abril de 2007, de
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retificagdo do Anexo XI do Decreto no 6.076, de 10 de abril de 2007, alterando os valores das
despesas discriciondrias dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario e do MPU, a fim de torna-
los compativeis com as limitages de empenho efetivadas.

138. Por fim, esclarega-se que a Portaria Conjunta no 2, de 29 de marg¢o de 2007, do Poder
Judicidrio, bem como a Portaria no 143, de 12 de abril de 2007, do MPU, nada dispuseram acerca das
motivagdes do contingenciamento inferior ao estabelecido pelo RARDP.

139. A partir daquele ano a regra para o contingenciamento das atividades passou a ser “na
proporg¢do da frustragdo da receita estimada no referido Projeto” conforme dispde o §20 acima.

3.1.34 Sobre o cenario de receita e a necessidade de alteracio da meta

140. Conforme discorrido no item 3.1.3.1, a gestdo fiscal durante o ano de 2015 foi
caracterizada pela imposigdo de limites financeiros rigorosos para a execugdo das despesas primarias,
que implicaram no maior contingenciamento em porcentual do PIB desde o inicio da LRF. Além
disso, no primeiro semestre desse mesmo ano o governo ja havia implementado ou submetido ao
Congresso um conjunto de medidas voltadas para reduzir despesas e para recuperar a arrecadagdo. A
despeito dessas medidas explicitas de ajustamento fiscal, a frustragdo nas estimativas de receitas
comprometeu o esforco de se ampliar o resultado primario. Essa argumentag@o que atribui ao
comportamento atipico ou excepcional das receitas a principal causa da dificuldade de se ampliar o
resultado primario estd explicita nas diversas manifesta¢cdes do Poder Executivo e posteriormente
foram corroboradas por manifesta¢cdes do Poder Legislativo.

141. Para exemplificar, seguem-se alguns excertos do Relatorio de Avaliagdo de
Receitas e Despesas Primarias do 3o Bimestre de 2015 que foram apresentados no laudo pericial em
resposta ao quesito 1 solicitado pela Exma. Sra. Senadora Ana Amélia:

11. A meta de superavit primario do setor publico consolidado néo financeiro para
2015, fixada inicialmente em R$ 66,3 bilhdes, equivalente a 1,2% do PIB, foi definida
quando da revisdo da LDO em dezembro de 2014. Naquele momento, o governo € o
mercado trabalhavam com expectativa de obtengdo de um superdvit primario de
0,19% do PIB em 2014 e crescimento de 0,80% do PIB em 2015 (conforme apontado
pelo relatorio Focus de 21/11/2014).

12. Para garantir que essa meta fosse atingida, o governo adotou um amplo conjunto
de medidas para reduzir despesas e para recuperar a arrecadagdo.

13. No ambito do controle dos gastos, destacam(Ise: (i) aumento das taxas de juros
em diversas linhas de crédito para reduzir os subsidios pagos pelo Tesouro Nacional;
(ii) racionalizagdo dos gastos de diversos programas de governo, com revisdo das
metas; (iii) fim do subsidio & CDE no valor de R$ 9,0 bilhdes; (iv) revisdo das regras
de pensdo por morte e auxilio doenga e; (v) revisdo do seguro defeso, do seguro
desemprego e do abono salarial. Adicionalmente, develise considerar o
contingenciamento das despesas discricionarias no valor de R$ 70,9 bilhdes.

14. Com relagfo a receita, destacam(Jse as seguintes medidas: (i) elevagdo da
aliquota do IPI para automéveis, moveis, laminados e painéis de madeira e
cosméticos; (ii) PIS/Cofins sobre importagdo; (iii) IOFICrédito para pessoa fisica;
(iv) PIS/Cofins e CIDE sobre combustiveis; (v) PIS/Cofins sobre receitas financeiras
das empresas e;
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(vi) corregdo de taxas e pregos publicos.

15. Além disso, foram enviadas propostas legislativas que visam o aumento da
arrecadagéo: (i) o projeto de Lei 863/2015, que reverte parte da desonerago da folha
de pagamento e; (ii) a Medida Proviséria 675, que aumenta a CSLL cobrada das
institui¢des financeiras de 15% para 20%.

16. Apesar de todas essas medidas adotadas pelo governo, desde dezembro de 2014,
ndo se observou, até junho, retorno do superdvit primario para o nivel previsto
incialmente, em fun¢do da grande frustragio da estimativa de receitas, decorrente de
varios choques que ocorreram desde o final de 2014.

17. Nesse contexto, o Poder Executivo enviou ao Congresso Nacional Projeto de Lei
que altera a LDO[12015 no sentido de reduzir a meta de resultado primério. O
presente relatdrio de avaliagdo bimestral ja considera o projeto de lei em questdo. Em
termos nominais, o Projeto de Lei encaminhado fixa a meta de superdvit primario do
setor publico ndo financeiro consolidado para 2015 em R$ 8.747,0 milhdes,
equivalente a 0,15% do PIB, sendo R$ 5.831,0 milhdes do Governo Central.

142. Na mesma diregdo, a Comissdo Mista do Orgamento (CMO), ao proferir Parecer quando
da apreciagdo da proposta de redug@o da meta fiscal constante no PLN 5/2015, destaca o "contexto
excepcional” que dificultou o ajuste fiscal devido a expressiva queda na receita publica. Seguem-se
alguns excertos também apresentados no laudo pericial em resposta ao quesito 1 solicitado pela Exma.
Sra. Senadora Ana Amélia:

2. Decidimos aceitar a proposta de alteragdo do PLN 5 encaminhada pelo Executivo,
com alguns ajustes. Ndo podemos ignorar as dificuldades financeiras que o pais vem
enfrentando. A queda expressiva da receita publica, de mais de R$ 197 bilhdes
em relacdo a lei orcamentaria, mostra que estamos em um contexto excepcional.

O ajuste estd sendo feito a duras penas porque a arrecadagdo vem respondendo com
muita intensidade a queda da atividade econdmica, porque houve e hé oposi¢édo a
algumas medidas fiscais propostas e seus efeitos foram atenuados na tramitagéo dos
projetos, e porque a deterioragdo das condigdes de mercado dificulta a realizagédo de
algumas operagdes. Do lado das despesas, a rigidez de mais de 90% dos gastos reduz
as possibilidades de atuag&o.

O Governo tem utilizado de todos os mecanismos a sua disposi¢éo para reequilibrar
o or¢amento: realizou contingenciamento recorde de R$ 79,9 bilhdes de despesas
discricionarias; propds uma série de medidas de refor¢o de arrecadacéo, algumas
ainda em tramitagdo no Congresso Nacional, e outras de redugdo dos gastos
obrigatdrios. Por outro lado, atento as recomendagdes da Corte de Contas, o Poder
Executivo, mesmo diante da restri¢do orgamentaria, efetuou o pagamento de mais de
R$ 13 bilhdes de subsidios e subvengdes pendentes de anos anteriores.

Temos que reconhecer que ha um esforgo legitimo para equacionar o déficit publico
e restabelecer a confianga na capacidade de o pais superar os percalgos vividos neste
momento atipico. O projeto ora analisado prima pela transparéncia ao explicitar a
realidade das finangas publicas. Mesmo diante das adversidades, ndo ha abandono da
disciplina fiscal. Ao contrario, evidenciam-se todos os esforgos realizados que, em
vista da conjuntura, apenas comegam a produzir os resultados esperados.

[.]

Sabemos que desde o final de 2014 o Brasil estd passando por momento de forte
desaceleragdo econdmica, em meio a redugdo da expectativa de crescimento de
diversos paises emergentes € queda dos precos das commodities e, no plano interno,
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retragdo da economia, realinhamento dos pregos administrados e as incertezas
trazidas por uma aguda crise hidrica. A frustragdo de receitas superou as piores
expectativas e surpreendeu negativamente os analistas e agentes econdmicos. Uma
vez esgotados os mecanismos de curto prazo para ampliagdo das receitas e os meios
de limitag@o dos gastos, a presente proposta, na forma do substitutivo, justifica-se
tendo por base o interesse publico e a transparéncia necesséria a boa condugo da
gestéo das finangas publicas.

Nesse sentido, tanto os posicionamentos do Poder Executivo quanto do Congresso
convergem ao destacar que o governo utilizou "todos os mecanismos a sua disposigio
para reequilibrar o orgamento", mas que as expectativas ndo foram alcangadas devido
ao comportamento atipico ou cendrio extraordinario da arrecadagfio no ano de 2015.
O parecer na CMO vai além e destaca trés motivos para a frustragdo das estimativas
de receitas: i) houve oposi¢do as medidas fiscais propostas e seus efeitos foram
atenuados na tramitagdo dos projetos; ii) a arrecadagdo respondeu com muita
intensidade a queda da atividade econdmica; e iii) a deterioragdo das condi¢des de
mercado dificulta a realizagdo de algumas operagdes.

143. As condigdes econdmicas excepcionais do ano de 2015 se referem tanto a
imprevisibilidade quanto a intensidade da queda no ritmo de crescimento econdmico. Essa
imprevisibilidade fica evidenciada quando se analisam as expectativas de taxas de crescimento
presentes nos documentos oficiais do governo e no Relatorio Focus com as expectativas de mercado.
Tais informagdes estdo resumidas na tabela X e foram extraidas das tabelas 1 e 3 do laudo pericial,
que constam nas respostas aos quesitos 1 e 2 formulados pela acusagfo. Verifica-se que no ano de
2015 o governo balizou suas estimativas por expectativas muito proximas das do mercado e que, em
fun¢do da inesperada deterioragdio no cendrio econdmico, tais expectativas foram continuamente
revisadas para baixo. Durante a aprovagfdo da LOA em janeiro de 2015, esperava-se um crescimento
real da ordem de 0,8% do PIB. Ja no més de dezembro de 2015 a expectativa era de queda real
proxima de 3% e também se frustrou porque a mais recente estimativa do IBGE aponta queda real de
3,8% no PIB. A queda real de 3,8% do PIB também € excepcional no sentido sentido de ndo haver
paralelo com nenhum dos anos anteriores desde a vigéncia da LRF, como se pode observar na tabela
X.

Tabela: Taxa anual de crescimento do PIB real (%) — Estimativa do Executivo vs. Estimativa do mercado.

Periodo Estimativa do Executivo Estimativa do
mercado
LOA2015 - 0,77 0,8
2° Bim. Dec. 8.456/15 -1,20 -1,20
3° Bim. Dec. 8.496/15 -1,49 -1,76
Dezembro Dec. 8.581/15 -3,10 -3,19

Fonte: Relatérios de Avaliagdo de Receitas e Despesas Primarias dos 2° e 3° Bimestres e Relatorio Focus. Elaboragdo a partir das tabelas 1 € 3 do Laudo
Pericial.
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Tabela: Taxa anual de crescimento das receitas e despesas primarias (%) — 1998-2015.

Ano Receita Transferéncias Despesa total PIB
total
1998 10,0 6,8 6,6 0,3
1999 5,6 4,1 -1,3 0,5
2000 6,3 13,8 5,8 4.4
2001 6,3 8.4 7,1 1,4
2002 7,8 10,0 4,7 3,1
2003 -2,5 -4,1 -3,5 1% |
2004 9,2 4,4 8,9 5,8
2005 8,4 16,6 8,2 3.2
2006 4,2 5,4 6,5 4,0
2007 7,0 6,0 6,9 6,1
2008 6.4 14,9 0,9 < |
2009 -3,9 -11,1 7,0 -0,1
2010 5.4 2.2 6,2 FA
2011 8,1 11,8 1.9 3.9
2012 -0,7 -2,5 3,0 1,9
2013 3.0 -0,4 5,4 3,0
2014 -3,7 2,0 4,6 0,1
2015 -5,9 -5,2 -2,5 -3,8

Fonte: Elaboragdo propria a partir das estatisticas do Resultado do Tesouro Nacional e do ajuste de passivos em conformidade com o acérddo TCU
3.297/15.

Nota: Valores reais convertidos pelo deflator implicito do PIB. As transferéncias consideram apenas a reparti¢do de receitas com estados e
municipios. A despesa total foi ajustada para considerar os passivos quitados em dezembro de 2015 junto aos bancos e fundos publicos, em
conformidade com o acorddo TCU 3.297/15.

144. Em suma, a avaliagdo da proposta de alteragdo da meta fiscal em 2015 deve levar em
consideragdo o contexto extraordinario de crise econdmica, bem como sua influéncia sobre a
arrecadacdo. De fato, h4 uma ampla literatura econdmica empirica que evidencia a existéncia de uma
relagdo assimétrica da arrecadagdo que tende a cair proporcionalmente mais nos momentos de crise
econémica devido a descasamentos de determinadas bases tributaveis, a exemplo dos lucros das
grandes empresas e ganhos de capital, que sdo mais volateis e suscetiveis as crises®. Essa assimetria
é compativel com o fato de a arrecadago tributaria no ano de 2015 ter observado sua maior retrag@o

2 Ver: ORAIR, R. O. Desoneragdes em alta com rigidez da carga tributéria: o que explica o paradoxo do decénio 2005-
20147 Rio de Janeiro: Ipea, 2015. (Texto para Discussdo, n. 2117).
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justamente no ano de maior queda do crescimento econdmico desde o advento da LRF, como se pode
verificar na tabela X. Mesmo diante das inimeras medidas supracitadas de amplia¢do da arrecadag3o.

145. Vale destacar ainda que o ano de 2015 foi um dos tnicos no periodo recente em que se
verificou queda real no volume de despesas primarias (ver tabela X) que também reflete o esforgo de
se promover o ajuste fiscal pelo lado das despesas. Esforco este reconhecido no parecer supracitado
da CMO que afirma que "mesmo diante das adversidades" ndo houve "abandono da disciplina fiscal.
Ao contrério, evidenciam-se todos os esforgos realizados que, em vista da conjuntura, apenas
comegam a produzir os resultados esperados." Em conformidade com a estratégia explicitada em nota
técnica do Ministério da Fazenda intitulada "Reequilibrio Fiscal e Retomada da Economia" que
estipulava a necessidade de se promover o reequilibrio fiscal como pré-condi¢do para a retomada do
crescimento econdmico’. N#o obstante, o esforco de ajuste fiscal ndo logrou éxito em promover essa
retomada, diante das incertezas no cendrio politico interno e dos desdobramentos da crise
internacional, além do proprio efeito adverso da redugéo real dos gastos publicos em um ano de crise
econdmica.

3.1.3.5 A adequagio da LRF a uma situacio de crise economica

146. A situaggo de alteragdo da meta proposta pelo Executivo, foi decorrente da revisdo do
cenario econdmico e dos prejuizos trazidos para a prestag@o de servigos publicos decorrentes de um
contingenciamento de mais de 96% das despesas discriciondrias.

147. Cabe ressaltar, que o legislador, na formulag&o da LRF estava ciente dos efeitos deletérios
sobre o cendrio fiscal de uma redugad do cendrio econdmico e por isso previu que em cendrios de
baixo crescimento, haveria prazos maiores para cumprimentos de determinadas metas. Isso estd
explicito no art. 66 que deve ser entendido como uma regra geral para situagdes como as de 2015,
quando a economia teve uma retragdo real de 3,8%.

Art. 66. Os prazos estabelecidos nos arts. 23, 31 e 70 serdo duplicados no caso de crescimento
real baixo ou negativo do Produto Interno Bruto (PIB) nacional, regional ou estadual por
periodo igual ou superior a quatro trimestres.

§ 1o Entende-se por baixo crescimento a taxa de variago real acumulada do Produto Interno
Bruto inferior a 1% (um por cento), no periodo correspondente aos quatro ultimos trimestres.

§ 20 A taxa de variagdo serd aquela apurada pela Fundagdo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica ou outro 6rgdo que vier a substitui-la, adotada a mesma metodologia para apuragédo
dos PIB nacional, estadual e regional.

3.14 Jurisprudéncia a época da realiza¢ao dos atos

148. Havia uma ampla jurisprudéncia que conferia a legalidade no momento da edi¢do dos
atos questionados. As respostas aos quesitos 37 a 40 da defesa e o questionamento 6 defesa permitem
reforgar tal afirmacéo.

149. Em 2009, houve situagdo idéntica & observada em 2015. O Poder executivo encaminhou
em abril um PLN de mudanca de meta e j4 incorporou nos relatdrios bimestrais a proposta de alteragdo
de meta, mesmo antes de o PLN ser aprovado pelo Congresso Nacional, como fica explicito no
seguinte trecho do Relatorio de maio de 2009:

3 Ver: ORAIR, R. O. Desoneragdes em alta com rigidez da carga tributéria: o que explica o paradoxo do decénio 2005-
20147 Rio de Janeiro: Ipea, 2015. (Texto para Discussdo, n. 2117).
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(...) 0 Poder Executivo encaminhou proposta de alteracio da meta de resultado
primdrio, via Projeto de Lei encaminhado ao Congresso Nacional por meio da
Mensagem n° 326, de 14 de maio de 2009, alterando o art. 2° € 0 Anexo IV da LDO-
2009, contemplando a redugdo mencionada. Assim, a presente avaliacfo ja leva em
consideracdo as novas metas propostas, quais sejam: 1,40% do PIB para os
Or¢amentos Fiscal e da Seguridade Social, e 0,20% para o Programa de Dispéndios
Globais das empresas estatais federais. (p. 5)

Assim, finalizado o segundo bimestre, foi procedida avaliagdo completa de todos os
itens de receitas e despesas obrigatdrias primarias do Governo Federal, observando
dados realizados até o més de abril e pardmetros macroeconémicos atualizados, que
reflitam a realidade atual e as expectativas até o final do exercicio. Apés a andlise
da realizacdo e reprojecdo dos itens até o final do ano, combinada com as novas
metas fiscais propostas, constatou-se a possibilidade de ampliacfio dos limites de
empenho e movimentacio financeira em RS 9,1 bilhdes em relagdo a avaliagéo
anterior, nos termos do § 1° do art. 9° da LRF. (pp. 5-6)

150. Na analise das Contas de 2009, o egrégio Tribunal analisou este fato de forma explicita,
como fica claro no seguinte trecho:

“O Poder Executivo encaminhou ao Congresso Nacional o Projeto de Lei (PLN n° 15,
de 2009) que propunha redugio da meta para 1,4% do PIB para o Governo Central e
0,20% do PIB para as Empresas Estatais, sendo proposta a exclus@o do grupo Petrobras da
apuragdo do resultado fiscal do setor publico. Tais paridmetros passaram a ser adotados
nas reavalia¢des bimestrais mesmo antes da aprovacio do Congresso Nacional, o que
veio a ocorrer em 9/10/2009, quando da promulgagéo da Lei n° 12.053/2009. (p. 80)

Apds a andlise da realizagdo e da nova projegdo dos itens até o final do ano, combinada
com a alteragdo das metas fiscais propostas ao Congresso Nacional pelo Poder Executivo,
constatou-se a possibilidade de ampliagdo dos limites de empenho e movimentagdo
financeira em R$ 9,1 bilhdes em relagfo a avaliagdo anterior, nos termos do § 1° do art. 9°
da LRF.” (Relatorio e Parecer Prévio das Contas da Unido para o exercicio de 2001, pags.
80 e 82, grifos nossos)

151. Nas conclusdes sobre as contas de 2009, o relatério traz a seguinte observagdo, que
pressupde que a pratica descrita acima ndo seria considerada uma ofensa ao art. 90 da LRF:

A andlise conduz a conclusdo de que o Poder Executivo Federal observou os principios
fundamentais de contabilidade aplicados a administragdo publica, que os balangos
demonstram adequadamente as posi¢des financeira, or¢amentaria e patrimonial da Unido
em 31 de dezembro de 2009, e que foram respeitados os parametros e limites definidos
na Lei de Responsabilidade Fiscal.” (p. 421 — 8. Conclusio)

(http://portal.tcu.gov.br/tcu/paginas/contas_governo/contas_2009/Textos/CG%202009%2
ORelat%C3%B3rio.pdf - As contas do ano de 2009 foram aprovadas pelo TCU em 2010 e

pela Comissdo Mista de Planos, Or¢amentos Publicos e Fiscalizagdo - CMO em
13/10/2015).

152, Das ressalvas apontadas naquele ano, nenhuma dizia respeito a esse fato. Nesse mesmo
relatorio referente as contas, em um trecho também da analise da LOA 2009, o tribunal faz uma
apresentacio dos dados referentes as “Alteragdes dos Orgamentos” e traz o seguinte quadro na pagina
79:
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Abertura de créditos adicionais — OFSS — 2008 e 2009

RS bilhdes

Créditos Adicionais 2008 2009
Suplementares 2472 260,8
Especiais 4.8 19,5
Extraordinérios 17,9 8,3
Total Bruto 269,9 288.,6
Cancelamentos 80,3 164,9
Total Liquido 189,6 123,7

Fonte: BGU e SOF
153. E sobre o quadro acima, observou-se que houve acréscimo ao Orgamento anual, sem
constatar que isso, de alguma forma ferisse a obtengfio da meta, mesmo que parte desse aumento
tenha ocorrido por Decreto do Presidente da Republica, durante o periodo de tramitagéio do Projeto

de Lei que propos a alteragdo da meta:

Segundo consta do Balango Geral da Unido (BGU), com a abertura e reabertura de créditos
adicionais, computados os anulados (fonte de recurso) e os cancelados, o0 Orcamento Anual
foi acrescido em RS 126.6 bilhdes (7,6%), dos quais R$ 123.7 bilhdes foram destinados
a0 OFSS, que aumentou 7,8%, e R$ 2,9 bilhdes ao Orgamento de Investimento, com um
acréscimo de 3,6%. (p. 78)

154. O Decreto sem niimero, 12.053, de 4 de junho de 2009, por exemplo, utilizava superavit
financeiro para abertura de crédito suplementar, conforme o texto do decreto abaixo:

Art.1° Fica aberto ao Or¢amento Fiscal da Unido (Lein® 11.897, de 30 de dezembro de
2008), em favor do Ministério da Educagdo, crédito suplementar no valor de RS$
1.041.213.967,00 (um bilh&o, quarenta e um milhdes, duzentos e treze mil, novecentos e sessenta
e sete reais), para atender a programagdo constante do Anexo I deste Decreto.

Art. 22 Os recursos necessarios a abertura do crédito de que trata o art. 12 decorrem
de:

I - superavit financeiro apurado no Balanc¢o Patrimonial da Unido do exercicio de
2008, relativo a Recursos Ordinarios, no valor de R$ 8.301.029,00 (oito milhdes, trezentos
e um mil, vinte e nove reais); e

II - anulag@o de dotagdes orgamentdrias, no valor de R$ 1.032.912.938,00 (um bilhéo,
trinta e dois milhdes, novecentos e doze mil, novecentos e trinta e oito reais), conforme indicado
no Anexo II deste Decreto.

155. Ainda assim, em diversas vezes, os membros do TCU afirmam que nunca se
manifestaram sobres esta questfio, em especial na andlise das contrarrazdes encaminhadas pelo Poder
Executivo no dambito do Parecer Preliminar das Contas de 2014, conforme trecho constante da parte
referente a “Apreciacdo da execucio orcamentaria de 2009”:

Vale ressaltar que, ndo obstante a auséncia de contingenciamento no valor de
aproximadamente R$ 14 bilhdes, em descumprimento ao art. 9° da LRF, por ocasigo
do segundo relatério de avaliagdo bimestral de 2009, com base na meta fiscal em
vigor pela LDO 2009, tal irregularidade nfio foi objeto de deliberacio pelo
Tribunal, pois o fato nio foi levado ao Relatério das Contas do Governo daquele
exercicio. Assim, nfio prospera o argumento de que houve alteracio de
entendimento do TCU acerca da ilegalidade da auséncia de contingenciamento
com base em alteracio de meta fiscal constante em projeto _de lei, ja que
anteriormente nio houve deliberaciio do Tribunal sobre a matéria.
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156. No entanto, além da referéncia explicita ao fato destacada acima, no ano de 2009, em
meio a outro relatério, TC 013.707/2009-0, um Relatério de Acompanhamento da Secretaria de
Macroavaliagdo Governamental (Semag), houve uma anélise desse fato ainda mais explicita.

157. Esse relatorio tinha por objetivo acompanhar a arrecadagio das receitas primarias da
Unido, (receitas origindrias da atividade tributéria e da prestagdo de servigos, excluidas as de natureza
financeira) durante o 1° semestre do exercicio de 2009, com vistas a avaliagio do cumprimento das
metas de arrecadagéio estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais e avaliava as Secretaria da Receita
Federal (RFB), Secretaria do Tesouro Nacional (STN), Secretaria de Orgamento Federal (SOF).

158. Na anélise da 4rea técnica, ainda que a anélise fosse sobre a arrecadaco, a unidade técnica
fez a seguinte observagdo sobre o fato aqui em discusséo:

Sob a justificativa de que o cenario macroecondémico favoravel no qual foram
aprovadas as metas fiscais originais da LDO 2009 n&o mais se fazia presente,
haja vista os efeitos adversos da crise financeira deflagrada ao final de 2008
sobre a economia do Pais, 0 Poder Executivo encaminhou, por meio da
Mensagem n° 326, de 14 de maio de 2009, Projeto de Lei ao Congresso
Nacional (PLN n° 15/2009) propondo a alteracio da meta de resultado
primario de 3.80% do PIB para 2,50% no Ambito do setor piblico
consolidado.

(..)

Assim, balizado por metas fiscais em conformidade com o PLN n°
15/2009, o Poder Executivo, em seu Relatorio de Avaliagdo do 3° bimestre,
publicado em 20/7/2009, concluiu_que a “revisio _das estimativas das
receitas primarias e das despesas obrigatorias nio indica a necessidade
nem de limitacio, nem de ampliacio em relacio a avaliacio anterior”,
mencionando que “serdo mantidos os limites de movimentagédo e empenho e
de pagamento estabelecidos pela Segunda Avaliagdo Bimestral”.

(..

Contudo, cumpre salientar que até o presente momento o Projeto de Lei
que versa sobre a reducio da meta de superavit primario da LDO 2009
encontra-se em tramitacio no Congresso Nacional. Todavia, de modo
antecipado, o Poder Executivo modificou sua programagdo financeira,
editando decretos que levaram em conta as novas metas propostas, porém nio
formalmente estabelecidas, haja vista que, embora iminente, a alteracdo da
LDO 2009 ainda nio foi consumada.

Nesse sentido, é cabivel que este Tribunal determine a Secretaria de
Orcamento Federal que, quando da realizacio da ultima avaliacio
orcamentaria bimestral relativa ao exercicio de 2009, a ser efetuada até o
vigésimo dia apds o encerramento do quinto bimestre, se utilize da meta de
resultado primdrio _vigente a época, sobretudo se o Projeto de Lei do
Congresso Nacional n° 15/2009, que propde a alteragdo da meta de resultado
primdrio prevista na LDO 2009, ainda n3o tiver sido efetivamente aprovado.

159. Na proposta de encaminhamento do referido relatdrio, ha a seguinte determinagdo:
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8.2 determinar a Secretaria de Orgamento Federal que, quando da realizaciio
da ultima avaliacio orcamentaria bimestral relativa ao exercicio de 2009, a ser
efetuada até o vigésimo dia apos o encerramento do quinto bimestre, se utilize da
meta de resultado primdrio vigente 4 época, caso o Projeto de Lei do Congresso
Nacional n® 15/2009, que propde a alteragdo da meta de resultado primario prevista
na LDO 2009, ainda néo tenha sido aprovado;

160. No entanto, no voto do Relator, Ministro Raimundo Carrero, de 24 de fevereiro de 2010,
traz a seguinte observagao:

11. Assim, com o advento da Lei 12.053/2009, adequou-se a Secretaria de
Orcamento Federal a legislacfio vigente na ocasido da reavaliagdo orgamentaria do

quinto bimestre, perdendo consequentemente o objeto a determinacfio alvitrada

pela Unidade Técnica.

161. No acérdéo aprovado pelo Plenario nesse mesmo dia, o ponto referente aos relatérios de
receita e despesa foi:

9.1. considerar a arrecadagfo de receitas primarias da Unifo no primeiro semestre do
exercicio de 2009 compativel com o estabelecido no Anexo de Metas Fiscais da Lei
11.768/2008 — LDO 2009, ainda que, em avaliagéo parcial, tenha sido apurado um
resultado 0,63 p.p. inferior & meta prevista;

162. Portanto, ndo € verdade que a utilizagdo do PLN nos relatorios bimestrais néo foi objeto
de deliberagéo pelo Tribunal. Ao contrario, do relatério acima citado, aprovado por meio do acérdédo
263/2010 — TCU — Plenario, de 24 de fevereiro de 2010, duas conclusdes sdo explicitas:

a) de quando da realizago da ultima avaliagdo orgamentaria bimestral relativa ao exercicio se
utilize da meta de resultado primério vigente a época;

b) de que com a aprovagdo do PLN tal determinagdo perdeu objeto, ndo merecendo sequer ser
feito um alerta ou recomendagdo ao Poder Executivo.

163. Cumpre observar que em 2015, no ultimo relatério Bimestral, o relatério referente ao 5°
bimestre foi observada a meta vigente a época, o0 que caracterizaria um comportamento condizente
com a determinagdo que poderia ter sido feita em relagdo aos relatorios bimestrais de 2009. Essa
constatagdo pode ser observada com base no seguinte trecho do relatorio do 5o bimestre de 2015:

79. Tendo em vista a projegdo de déficit de R$ 51,8 bilhdes para o resultado priméario
do Governo Central em 2015, conforme demonstrado acima, para o alcance da meta
de superavit de R$ 55,3 bilhdes, a necessidade de contingenciamento de despesas
discriciondrias seria de R$ 107,1 bilhdes (...) (p. 27).

87. Diante do exposto, tendo em vistas a aprovagdo do PLN n° 5/2015 no dmbito da
Comissdo Mista de Or¢amento do Congresso Nacional e as implicagdes econdmicas
e sociais associadas a um novo contingenciamento, ressaltamos a importancia da
aprovagéo do referido projeto no plenario do Congresso Nacional.

164. Portanto, a luz desses fatos, as conclusdes da pericia sdo suficientes para afirmar que uma
eventual condenagdo da Presidente da Republica feriria a seguranca juridica. A afirmagdo tem como
base a resposta ao item 38 formulado pela defesa, nos seguintes termos:

“QOs fatos ora tratados — as equalizagdes devidas pelo Tesouro Nacional ao Banco
do Brasil, ao longo de 2015, e os quatro decretos de créditos suplementares, editados

em julho e agosto de 2015 — ocorreram sob a presunciio de legitimidade, aos olhos
daqueles que o praticaram.”
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165.

Porém, como a pericia cita que havia questionamentos a eventos similares por ocasido da

manifestagdo do TCU sobre as Contas de 2014, cumpre esclarecer datas e atos nio de eventos
similares, mas de questdes concretas delimitadas pelo objeto da denuncia.

166.

Para tornar incontroverso qualquer fato associado a seguranga juridica no caso da edi¢do

de decretos de crédito suplementar que usem como fonte excesso de arrecadagdo ou superavit
financeiro, ¢ fundamental esclarecer que:

1))

2)

3)

4)

S)

6)

7)
167.
se que:

1)

2)

3)

4)

Nos 13 pontos iniciais questionados pelo Exmo. Ministro Augusto Nardes sobre as Contas de
2014 ndo havia qualquer mengdo a edigdo de decretos de crédito suplementar em suposto
desacordo com o artigo 4° da LOA;

A decisdo do TCU sobre a edigdo de decretos de créditos suplementar a luz do artigo 4° da
LOA ocorreu em 07 de outubro de 2015, por meio do Acorddo 2461/2015;

O ultimo decreto de crédito suplementar foi publicado em 20 de agosto de 2015, ou seja,
antes da mudanca no entendimento do TCU;

Desde 1995, o TCU destaca a avaliagdo da gestdo orgamentaria no Parecer Prévio sobre as
Contas do Governo por meio de um item especifico (Alteragdes do Orgamento) avaliando a
movimentagdo da LOA a luz dos créditos adicionais (suplementares, especiais e
extraordindrios);

No relatorio sobre as Contas de 2009, ha a identificag@o e avaliagdo do acréscimo de créditos
suplementares na LOA em R$ 260,8 bilhdes (pagina 79);

Em 2009, também ¢ incontroversa a edi¢do de 10 decretos de crédito suplementar, 10 deles a
conta de superavit financeiro e excesso de arrecadagdo em periodos em que a meta de
resultado primario estava sendo discutida no Congresso Nacional. Naquela oportunidade o
Tribunal de Contas da Unido e Congresso Nacional sequer apontaram ressalvas sobre a
criacdo de dotagdes por meio de créditos suplementares;

Apos a decisdo do TCU de 07/10/2015, o Poder Executivo ndo editou nenhum decreto de
crédito suplementar usando como fonte excesso de arrecadagdo ou superavit financeiro.

Para esclarecer as respostas as perguntas 37, 38, 39 e 40 formuladas pela Defesa, enfatiza-

Nenhum decreto de crédito suplementar utilizando como fonte excesso de arrecadagdo ou
superavit do exercicio anterior foi editado apos a decisdo do TCU que classificou esses atos
como irregulares. Os dois Decretos de crédito suplementar citados na resposta dos peritos
foram editados a conta de anulagdo parcial de dotagdes orgamentdrias.

No momento dos fatos todos os agentes tinham seguranga de que os atos eram legais

Os decretos de crédito ndo fizeram parte da apreciagfo inicial das Contas de 2014 realizada
pelo Ministro Nardes e encaminhada ao Poder Executivo em junho de 2015

O paragrafo 13 do artigo 52 da LDO 2015 cumpre, entre outras, fungéo idéntica a prevista nos
Decretos de Programagdo Or¢amentaria e Financeira. Ele confere mais segurancga juridica as
finangas publicas na medida em que insere em uma Lei que cria comandos para a LOA uma
pratica consolidada na administragfo publica. O dispositivo tem teor identico ao que consta
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nas Exposi¢des de Motivos dos Decretos de crédito suplementar e nos Pareceres Juridicos que
atestam a regularidade dos atos orgamentarios. A outra parte destina-se a alargar esses limites
para os demais Poderes. O dispositivo diz, textualmente, que qualquer crédito suplementar
para as despesas discriciondrias estd sujeito ao limite de uma decisdo anterior do Chefe de
Poder Executivo, qual seja, o Decreto de Programagdo Orgamentéria e Financeira. Portanto,
o efeito desses dispositivos ¢ conferir legalidade para a limitagdo a qual qualquer crédito
suplementar para as despesas discriciondrias. Significa que para um crédito suplementar que
esta sendo criado ser empenhado, serd necessario deixar de empenhar outra dotagio de igual
montante. O dispositivo passa a fazer parte da LDO em 2014.

168. Diante do exposto, afirma-se que a edigéo dos Decretos estava protegida pela legalidade
e, especialmente, pela seguranga juridica.

3.1.5 A Anualidade da meta e eventual convalidag¢io dos atos

169. Em diversos trechos os peritos parecem afirmar que o fator que impedia a publicagdo dos
decretos teria sido o envio do PLN 5 e a incorporagdo da proposta de meta nos relatérios bimestrais
no 3° e do 4° bimestre.

Assim, considerando a ordem cronoldgica dos eventos acima descrita, bem como o
constante agravamento de um cendrio fiscal que ji se mostrava adverso, como
reconhecido pelo Poder Executivo em diversos documentos e pronunciamentos,
pode-se concluir que trés dos Decretos de crédito suplementar ora analisados nio
eram compativeis com a meta de resultado primério constante da LDO/2015, meta
essa que so veio a ser alterada em 3 de dezembro de 2015, nos termos propostos no
Oficio Interministerial 093/2015/MF/MPOG. (p. 193 - do Laudo Pericial)

170. Ainda que, como descrito acima, tenha ocorrido situagdo semelhante em anos anteriores,
que levava os gestores a presumir a legalidade de tal ato e, ainda que, como atestam os peritos, a
abertura de crédito estivesse condicionada, ndo a sua compatibilidade material com a obtengo da
meta primdria, mas a circunstancia temporal de que no momento em que o decreto vem ao mundo
juridico exista plena adequagdo de todo o Governo a meta primaria, vale destacar que o art. 4° da
LOA/15 prevé uma condigdo futura e incerta, desrespeito a meta, cuja ocorréncia afastaria a eficacia
dos decretos de abertura do crédito suplementar. Ou seja, uma condi¢do resolutoria cujo implemento
so seria possivel verificar ao final do ano, haja visto o carater anual ndo s6 do orgamento, mas da
propria meta, nos termos do art. 4°, §1°, da LRF. Tendo a meta sido modificada pela Lei n® 13.199/15,
oriunda do PLN n° 5/15, o seu atingimento em 31/12/15, configurou a auséncia de implemento da
condicdo resolutdria que afastaria a validade dos decretos. Com isso, estes sdo confirmados pelo
Congresso Nacional.

171. Tendo sido essa cumprida, a luz da alteragdo legislativa levada a efeito na LDO, esta
autorizada a abertura de créditos suplementares por decreto, conforme a previsdo da LOA.

172. Deste modo, nessa tese de que ao afirmar que com o envio do PLN 5 e a sua utilizagdo
nos relatérios bimestrais ficaria caracterizada uma condigéo de “no cumprimento da meta fiscal”, os
limites previstos para a abertura de créditos suplementares previstos na lei de or¢amento foram
revistos antes do final do exercicio financeiro. A pergunta a ser feita é se antes da aprovacédo da lei
que altera a meta de resultado primario ja ¢ possivel a abertura de créditos suplementares com base
nos novos limites. E for¢oso reconhecer os contornos da dindmica adotada pelo préprio legislador
ao estabelecer como condigio para a aludida autorizagdo um evento futuro e incerto, cuja verificagdo
do seu implemento s6 pode ser realizada ao final do exercicio em curso. Nesta hipotese, estamos
diante de uma condigfo resolutdria, e nfo suspensiva. Caso contrario, se fosse necessario o
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implemento da condigdo suspensiva para se considerar autorizada a abertura de créditos
suplementares por decreto, esta ndo poderia ocorrer dentro do exercicio em curso, o que inutilizaria
a autorizagdo concedida por ocasido da promulga¢@o da lei orgamentaria anual.

173, Porém, sendo a condig@o resolutdria, é possivel a abertura de créditos suplementares por
decreto até o seu implemento. Ou seja, até que seja constatado que no ano em curso ndo havera
cumprimento da meta, o que, normalmente, s6 é possivel constatar no final do exercicio. Com a
alteragdo legislativa da meta, a condigdo também ¢ alterada, o que produz efeitos sobre a verificagio
quanto ao seu implemento no final do exercicio.

174. De acordo com o raciocinio que embasa o parecer do relator da Comissdo especial do
Senado, o retrato parcial revelado pelos relatdrios bimestrais de avaliagdo de receitas e despesas
primarias j& pode ser utilizado para identificar o implemento da condigfo resolutéria se, a partir deles,
ja se puder verificar o descumprimento da meta, o que j4 ensejaria, automaticamente, o cancelamento
da autorizag@o para a abertura de créditos suplementares por decreto.

175. Contudo, esse raciocinio ndo se sustenta, pois tais relatdrios, emitidos de acordo com o
art. 165, §3° da Constitui¢éo Federal e com o art. 52 da LRF, ndo possuem esses poderosos efeitos,
uma vez que seu objetivo €, em nome do principio da transparéncia, oferecer uma posi¢do parcial
quanto a realidade verificada ao longo de cada bimestre do exercicio financeiro. A sua divulgagéo,
embora ja possa revelar uma potencial situag@o de dificuldade a ser confirmada no final do exercicio,
estimulando que o Poder Executivo tome as medidas exigidas para resolver o descompasso entre a
previsdo abstrata de receita e despesa e o que foi efetivamente realizado, ainda ndo permite, antes do
final do exercicio financeiro, uma concluséo definitiva pela inexisténcia de cumprimento da meta.
Somente ap6s o encerramento do exercicio financeiro € possivel constatar-se se a meta foi cumprida.
E no caso concreto, com a edi¢éo da Lei n® 13.199/15, oriunda do PLN n° 05/15, a meta foi cumprida
como atesta o Laudo Pericial. A propositura do projeto de lei pelo Poder Executivo tem origem na
constatagdo, por parte deste, e a partir do importante instrumento dos relatorios bimestrais, de que a
previsdo que fora feita pela LDO ndo era compativel com o desempenho da economia brasileira no
primeiro semestre de 2015.

176. A valer o argumento em sentido contrario, de que os relatérios bimestrais apontando o
descumprimento parcial da meta ja ensejariam o implemento da condi¢do resolutdria que cancelaria
a autorizag@o legal para a abertura de créditos suplementares, retirar-se-iam do Poder Executivo os
instrumentos de atuagdo quando esses se fazem mais necessarios para garantir a prestacdo dos
servigos publicos e debelar os efeitos da crise econdmica que, a partir da frustragéo da arrecadagéo
tributaria, comprometem a meta do superavit, tornando a situago financeira e orgamentaria do pais
inadministravel. Logicamente, tal raciocinio deve ser evitado por relevar extrema irresponsabilidade
fiscal.

177. A LOA se refere a necessidade de compatibilidade com a meta fiscal para abertura de
créditos, e nfio ao cumprimento da meta, que s6 podera ser avaliado ao fim do exercicio. A lei € literal
ao determinar compatibilidade com a meta, significando que os créditos estéo sujeitos ao limite de
gastos, nos termos do ja citado art. 52, § 13, da LDO 2015. Caso se admita que os créditos foram
publicados numa situa¢do de descumprimento da meta de resultado primédrio (s6 admissivel se criada
a figura da meta a ser cumprida, e ndo avaliada, em cada bimestre), o questionamento recairia sobre
o ato que associa os limites de gasto ao cumprimento da meta, que é o “Decreto de
contingenciamento”, e ndo os Decretos de abertura de crédito orgamentario.

178. Estes, se ndo ampliam o limite de gasto, ndo podem ser incompativeis com a meta (mesmo
se ela fosse bimestral), pois nfo impactam os limites globais de despesa. Desse modo, a
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incompatibilidade resultante do contingenciamento insuficiente (vale repetir, concedendo que as
metas sdo bimestrais, e ndo anuais, de avaliagdo bimestral, conforme determinam os art 4°, 8° e 9° da
LRF), aplicar-se-ia a Lei 10.028/2001, que em seu art. 5° define como infragio administrativa
passivel de multa deixar de expedir ato determinando limitagio de empenho e movimentacdo
financeira, nos casos e condig¢des estabelecidos em lei.

179. Todavia, vale destacar que a alteragéo da meta primaria foi efetivada em 2015 pelo PLN
n°05/15, que deu origem a Lei n°® 13.199, de 03 de dezembro de 2015, que reduziu a meta do resultado
primadrio previsto na Lei n® 13.080/15 (LDO/15).

180. Cumpre destacar, como descrito acima, que a produgdo de efeitos da lei que altera a meta
em relagdo a todo o exercicio financeiro é matéria que ja foi objeto de apreciagdo pelo TCU, em
relagdo ao julgamento das contas do Presidente da Republica em 2009. Naquela oportunidade, a
Corte de Contas entendeu os limites de contingenciamento do exercicio poderiam se referir a meta
que fora objeto de alteragdo por lei, mesmo que os decretos de contingenciamento ja adequados a
nova meta tenham sido editados no periodo entre o encaminhamento do projeto de lei para o
Congresso e a sua aprovagao.

181. Como fundamento para justificar a aplicag@o retroativa da decisdo em sentido contrario
do TCU, em outubro de 2015, em relagdo aos decretos editados em julho e agosto do mesmo ano, a
DCR procura afastar a aplicagdo do precedente do TCU de 2009 sobre a situagdo recente sob o
argumento de que o que a Corte de Contas julgou naquela época néo era a possibilidade de abertura
de crédito suplementar entre a data do encaminhamento do projeto de lei que muda a meta primaria
e a sua aprovagdo pelo Congresso Nacional, mas a possibilidade de as regras de contingenciamento
refletirem a nova meta proposta, durante a tramitag¢@o do projeto de lei a ela relativo.

182. O argumento ndo procede, ndo apenas porque o TCU tratou no dmbito das contas das
alteragdes orcamentdrias, conforme destacado acima, mas também porque a relevancia maior do
referido precedente do TCU esta na possibilidade da aprovagdo legal de uma nova meta poder ser
aplicada em relag@o a condicionamentos que a ela subordinam-se durante o tempo que a proposta
tramitou no Parlamento. Alids, se a nova meta retroage para modificar os limites de
contingenciamento, fendmeno diretamente relacionado com o atingimento do resultado primadrio,
com muito mais razdo ¢ aplicavel retroativamente em relagéo a autorizacdo para abertura de crédito
suplementar, que néo se refere diretamente a obtengdo de superavit primario.

183. A seguranga juridica ndo admite que o TCU, que em 2009 decidiu que a lei que modifica
a meta aplica-se em relagdo a todo o exercicio, inclusive no que tange aos atos originados antes da
sua aprovagdo, e em outubro de 2015 modifique o seu entendimento para atingir a situagdes ocorridas
em julho e agosto do mesmo ano. Mais grave ainda € considerar a possibilidade de caracterizar como
criminosa a conduta adotada de acordo com o entendimento jurisprudencial que prevalecia ao tempo
de sua pratica e que foi referendada pelo proprio Parlamento.

184. Deste modo, a edi¢do de decretos, em 2015, para a abertura dos créditos suplementares
foi previamente autorizados pelo artigo 4° da Lei n° 13.115/15, a lei or¢amentéria anual, de acordo
com a meta priméria prevista pela Lei n° 13.080/15 (LDO/15), com redagéo que lhe foi dada pela Lei
n°® 13.199/15. Nao ha, portanto, que se cogitar em abertura de créditos suplementares sem

autorizag@o legal.

185. Logo, ndo ha que se cogitar, como pretenderam os juristas denunciantes, que a edigdo de
tais decretos possa se subsumir nos itens 2 e 3 do artigo 10 da Lei n° 1.079/50*, que sancionam a

4% Art. 10. Sdo crimes de responsabilidade contra a lei orgamentaria:

45



conduta de exceder ou transportar, sem autorizagdo legal, as verbas do orgamento, ou a realizagdo de
estorno de verbas nos casos em que a atuagdo do Poder Executivo € amparada por lei.

3.1.6 Efeitos da mudanca de jurisprudéncia

186. O quesito 41 do Laudo Pericial e o item 7 dos questionamentos focam em situa¢des
concretas e corriqueiras sobre a dindmica de abertura de crédito suplementar por decreto e os efeitos
de uma interpretagdo restritiva da compatibilidade da autoriza¢do dada pelo Congresso Nacional para
a realizagdo dessas alteragdes em situacdo que possa ser considerada como de descumprimento da
meta fiscal.

187. Nao por acaso, autorizagdes para suplementagdo das transferéncias constitucionais ou
legais sempre constaram das autorizagdes para suplementagdo por decreto das Leis Or¢camentarias
Anuais, com pequenas variagdes. O seu principal objetivo € conferir celeridade e flexibilidade na
gestdo orcamentdria. Sdo autorizadas alteragdes orgamentarias para viabilizar outras determinagdes
constitucionais e legais, além de autorizar movimentagdes de pequeno valor. Cabe destacar a
permissdo explicita para a utilizagdo do excesso de arrecadagdo e do superavit financeiro como fontes
de recursos para os créditos. Conforme assinalado pelos proprios peritos, no trecho do Laudo Pericial
abaixo, a LOA 2015 autorizava 29 possibilidades suplementagdes por decreto.

(...) destaca-se que o art. 4° da Lei n° 13.115/2015 possui vinte e nove incisos e sete
paragrafos. Cada um desses incisos estabelece regras especificas para a abertura de créditos
suplementares no ambito de érgdos, agdes orgamentarias ou grupos de natureza de despesa
especificos, além de outras possibilidades.

188. Conforme trecho abaixo da pega da Defesa da Presidente no Senado, pag. 100, um
exemplo da questdo € colocado de forma direta. Trata-se de um caso concreto.

Aqui cabe observar que essa impossibilidade de alteragdo orgamentaria poderia levar a
absurdos, como no caso da reparti¢do de receita. Um dos tipos mais comuns de despesa
obrigatéria que pode ensejar um crédito suplementar por “excesso de arrecadagdo” € a
reparticio de receita com os entes da federagdo, caso a arrecadagdio efetiva de uma
determinada receita que deve ser repartida seja maior do que o valor estimado na Lei
or¢amentaria. Em geral, ha prazos legais para serem realizadas, como € o caso do I0f-Ouro,
definido no art. 153 da constitui¢8io regulamentado pela Lei n® 7.766. de 1989:

Art. 11. O imposto serd pago até o tltimo dia util da primeira quinzena do més subseqiiente
ao da ocorréncia do fato gerador.

Paragrafo tnico. A entidade arrecadadora repassara ao Estado, Distrito Federal ou Municipio,
conforme a origem do ouro, o produto da arrecadag@o, na propor¢do do estabelecido no § 5°
do art. 153 da Constitui¢do Federal, no prazo de 30 (trinta) dias, encaminhando uma cépia
dos documentos de arrecadagdo ao Departamento Nacional de Produgdo Mineral (foi

grifado).

189. O repasse do IOF Ouro aos estados, municipios e ao Distrito Federal é uma despesa no
orcamento da Unifo, regrada pela Constituigdo Federal e por lei especifica, que estabelecem prazos
de pagamento pelo particular e de repasse pelo ente arrecadador a unidade da Federagdo beneficidria.

2 - Exceder ou transportar, sem autorizagdo legal, as verbas do orgamento;

3 - Realizar o estorno de verbas;”
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190. Nos casos de superavit e excesso de arrecadagfio, se essa despesa ndo puder ser
suplementada por decreto, ato mais célere, a Unio ira infringir um prazo legal, deixando de repassar
aos entes da Federag@o uma transferéncia constitucional.

191. Tanto na resposta do quesito 41 do Laudo Pericial (pag. 148) quanto no item 7 dos
questionamentos (pag. 15), a Junta pericial apontou que, no caso em analise, a retengdo desses
recursos arrecadados pela Unido que estdo no or¢camento federal, mas ndo sfo recursos federais,
contraria a constitui¢o.

A proposito, no bojo da reparticdo das receitas tributarias, a Constituicdo Federal,
art. 160, veda expressamente a retengéo ou qualquer restri¢éo a entrega e ao emprego
dos recursos atribuidos aos demais entes federados, neles compreendidos adicionais
e acréscimos relativos a imposto, conforme situagdes ali previstas. Entre essas, ndo
consta a eventualidade do descumprimento de meta fiscal. Ao contrario, retengdes
dessa natureza podem ser interpretadas como eventual violagdo da cldausula
pétrea federativa e indicativas da necessidade de intervengio para
reorganizaciio das financas do ente em mora. (foi grifado pela Junta Pericial)

192. Uma linha de raciocinio similar pode ser estendida as despesas financiadas com recursos
de doagdes e convénios. N&o sdo recursos estritamente da Unido. Sé estdo no orgamento porque tém
uma finalidade especifica, pactuada bilateralmente entre um 6rgéo publico federal e um parceiro que
ndo pertence a Administragdo Publica Federal. Além disso, do ponto de vista l6gico o seu impacto
fiscal é neutro. E improvavel que alguém doe ou convenie para gerar um resultado fiscal melhor.
Assim, a receita so existe porque ha uma despesa contratual correspondente.

193. Caso venha a prevalecer o entendimento de que néo se pode abrir crédito suplementar por
decreto com excesso de arrecadagdo e superavit financeiro em situag@o que possa ser considerada
como de descumprimento da meta fiscal, os efeitos sobre a gestdo orgamentdria serdo deletérios,
inclusive com a possibilidade de responsabilizagdo de quem der causa e a judicializagdo pelos entes
subnacionais. Além de impactar as atividades do Estado nos trés niveis da Federagdo, sem que em
nada melhore a situa¢do das finangas federais.

3.2 DO PLANO SAFRA

194. O plano safra é adequadamente descrito nos termos da Nota Técnica n°
10/2016/COPEC/STN/MF-DF, de 30 de maio de 2016. De acordo com o referido documento:

7. Em linhas gerais, plano safra é a designagéo conferida aos programas federais de apoio
a produgdo agricola, os quais disponibilizam recursos anuais, distribuidos por linha ou
subprograma de financiamento, usualmente com inicio em 1° de julho de cada ano e
término em 30 de junho do ano seguinte. Dentre esses programas se destacam as concessoes
de subvengdes econdmicas nas operagdes de crédito rural, regidas pela Lei n°. 8.427, de 27
de maio de 1992.

8. A Lei n° 8.427/1992 autorizou a Unifo a conceder subveng@o econémica nas operagdes
de crédito rural, sob a modalidade de equalizagdo de pregos de produtos agropecudrios ou
vegetais de origem extrativa e equalizagdo de taxas de juros e outros encargos financeiros
de operagdes de crédito rural e ainda, no dmbito do Programa Nacional de Fortalecimento
da Agricultura Familiar —- PRONAF, na forma de rebates, bonus de adimpléncia, garantia
de pregos de produtos agropecudrios e outros beneficios a agricultores familiares, suas
associagdes e cooperativas nas operagdes de crédito rural contratadas, ou que vierem a ser
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contratadas, com as institui¢des financeiras integrantes do Sistema Nacional de Crédito
Rural. Nesse sentido, os arts. 1° e 5°-A da referida lei estabelecem:

Art. 12 Fica o Poder Executivo autorizado a conceder, observado o disposto nesta
Lei, subvengdes econdémicas a produtores rurais e suas cooperativas, sob a forma
de: (Redagio dada pela Lei n° 12.058, de 2009)

I - equalizagdo de precos de produtos agropecuéarios ou vegetais de origem
extrativa; (Incluido pela Lei n® 9.848. de 26.10.1999)

II - equalizagdo de taxas de juros e outros encargos financeiros de operagdes de
crédito rural.(Incluido pela Lei n® 9.848, de 26.10.1999)

1° Consideram-se, igualmente, subveng¢@o de encargos financeiros os bdnus de
adimpléncia e os rebates nos saldos devedores de financiamentos rurais concedidos,
direta ou indiretamente, por bancos oficiais federais e bancos
cooperativos. (Redagdo dada pela Lei n® 11.775, de 2008)

§ 2° O pagamento das subvengdes de que trata esta Lei fica condicionado a
apresentagdo pelo solicitante de declara¢do de responsabilidade pela exatiddo das
informagdes relativas a aplicagdo dos recursos, com vistas no atendimento do
disposto no inciso Il do § 1°do art. 63 da Lei n°4.320, de 17 de marg¢o de
1964. (Redagdo dada pela Lei n® 11.775, de 2008)

(...)

Art. 5°-A. Fica o Poder Executivo autorizado a conceder subvengdes econdmicas na
forma de rebates, bonus de adimpléncia, garantia de pregos de produtos
agropecuarios e outros beneficios a agricultores familiares, suas associagdes e
cooperativas nas operagdes de crédito rural contratadas, ou que vierem a ser
contratadas, com as institui¢gdes financeiras integrantes do Sistema Nacional de
Crédito Rural no ambito do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar - PRONAF. (Incluido pela Lei n° 12.058, de 2009)

9. As competéncias do MF e do CMN para a regulamentacdo da matéria foram definidas
nos arts. 3°, 3°-A e 5°, in verbis:

Art. 3°A concessdo de subven¢io economica, sob a forma de equalizagdo de
pregos, obedecera aos limites, as condigdes, aos critérios e a forma estabelecidos,
em conjunto, pelos Ministérios da Fazenda, do Planejamento, Or¢camento e
Gestdo, e da Agricultura, Pecudria e Abastecimento, de acordo com as
disponibilidades or¢amentarias e financeiras existentes para a finalidade, com
a participacdo: (Redagéo dada pela Lei n° 11.775, de 2008)

I - do Ministério do Desenvolvimento Agrario, quando se tratar das operagdes
previstas no § 2° do art. 2° desta Lei; e (Redag@o dada pela Lei n® 11.775, de 2008)

II - do Ministério do Meio Ambiente, quando se tratar das operagdes previstas no
inciso IV docapute de produtos extrativos incluidos no § 2°, ambos do art. 2° desta
Lei.(Redagdo dada pela Lei n® 11.775, de 2008)

Art. 3°-A. O Conselho Monetario Nacional definira os limites e a metodologia
para o cilculo do preco de exercicio para o lancamento de Contratos de Op¢ao
Publica e Privada de Venda, nos produtos amparados pela Politica de Garantia de
Pregos Minimos — PGPM, tendo por base o prego minimo do produto, as estimativas
de custos para o carregamento dos estoques, inclusive os custos financeiros, e do
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frete entre as regides produtoras atendidas e os locais designados para a entrega do
produto, podendo, ainda, incluir uma margem adicional sobre o preco minimo
estipulado em fungdo das expectativas de mercado e da necessidade de estimulo a
comercializagdo. (Incluido pela Lei n° 11.922, de 2009)

()

Art.5° A concessio da subvenc¢io de equalizacio de juros obedecera aos
critérios, limites e normas operacionais estabelecidos pelo Ministério da
Fazenda, especialmente no que diz respeito a custos de captagio e de aplica¢io
dos recursos, podendo a equalizacio, se cabivel na dota¢io or¢amentaria
reservada a finalidade, ser realizada de uma so6 vez, a valor presente do montante
devido ao longo das respectivas operagdes de crédito.(Redagdo dada pela Lei n°
10.648, de 3.4.2003) (grifos ndo constantes do original)

10. Nos termos da lei em referéncia, a concessio de subveng¢do econémica obedecera aos
limites, as condig¢des, aos critérios e a forma estabelecidos, em conjunto, pelos Ministérios
da Fazenda - MF, do Planejamento, Or¢amento e Gestdo - MP, e da Agricultura, Pecuaria
e Abastecimento- MAPA, de acordo com as disponibilidades orgamentarias e financeiras
existentes para a finalidade, e, conforme o caso, com a participagdo do Ministério do
Desenvolvimento Agrario — MDA e o Ministério do Meio Ambiente — MMA e,
especialmente no que diz respeito a custos de captagdo e de aplicagdo dos recursos, aos
critérios, limites e normas operacionais estabelecidos pelo MF.

11. No ambito do MF, a matéria vem sendo regulamentada por meio de inimeras portarias,
as quais disciplinam aspectos relacionados a remuneragéo, periodo de apuragio, prazo de
pagamento, indice de atualizacdo, fonte de recursos e outros. Exemplificativamente, a
Portaria MF n°. 315, de 21 de julho de 2014, estabeleceu, para o plano safra 2014/2015, ou
seja, a partir do 2° semestre de 2014:

Art. 1° Observados os limites, as normas e as demais condi¢des estabelecidas pelo
Conselho Monetario Nacional - CMN e por esta Portaria, fica autorizado o
pagamento de equalizagdo de taxas de juros sobre a média dos saldos diarios - MSD
dos financiamentos rurais concedidos pelo Banco do Brasil S.A. - BB.

()

Art. 2° A equalizag@o ficara limitada ao diferencial de taxas entre o custo de captagdo
de recursos, acrescido dos custos administrativos e tributarios, e os encargos
cobrados do tomador final do crédito.

§ 1° A equalizagdo devida e sua respectiva atualizagdo serdo obtidas conforme
metodologias constantes do anexo I e condigdes constantes do anexo II desta
Portaria.

§ 2° A equalizagdo sera devida no primeiro dia ap6s o periodo de equalizag@o e sera
atualizada até a data do efetivo pagamento pela STN.

§ 3° O periodo de equalizagiio ¢ semestral, sendo que a equalizacdo devida e a
MSD serio apuradas com base nos periodos de 1° de julho a 31 de dezembro e
de 1° de janeiro a 30 de junho de cada ano. (grifos ndo constantes do original).

12. Também exemplificativamente, em relagdo ao plano safra 2015/2016, regulamentado

na forma da Portaria MF n°. 419 e 420, de 26 de junho de 2015 e aplicavel a partir do 2°
semestre de 2015, foi mantida a previsdo de apuragdo semestral. Nesses termos, as
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equalizagdes apuradas em um determinado semestre se tornam devidas no semestre
subsequente, devendo ser atualizadas até o dia do efetivo pagamento.

195. A DCR argui que ndo foram efetuados os pagamentos ao BB das subvengdes do plano
safra tdo logo devidos, o que configuraria espécie de operagdo de crédito entre a Unifo e institui¢do
financeira controlada, vedada pela LRF, imputada a Presidente da Republica. A suposta conduta
atribuida a Presidente da Republica, portanto, pressupde ao menos trés elementos, didaticamente
sistematizados a partir das respostas aos diversos quesitos, devidamente referenciados, a saber:

i) substrato legal: o atraso nos pagamentos das subven¢des econdmicas ao BB configura
uma operacdo de crédito, vedada pela LRF (Quesitos 43, 44, 47, 57, 60, 65 ¢ 66 da defesa);

ii) materialidade: houve atraso nos pagamentos ao BB das subvengdes econdmicas relativas
ao plano safra no exercicio de 2015 (Laudo Suplementar indagagdo 2.1 da Senadora Graziotin,
Quesito 62 da defesa e Quesito 3 do Senador Anastasia), e

iii) autoria: a Presidente da Republica foi a responsavel pelo atraso no pagamento ao BB das
subven¢des econdmicas relativas ao plano safra no exercicio de 2015 (Quesitos 47 a 55 da defesa).

196. Em que pese o encadeamento sequencial dos trés elementos ora apontados, a inversdo da
ordem de discussdo de cada um dos elementos melhor se adequa aos termos da dentincia e favorece
a compreensdo da presente argumentacdo. Veja-se:

3.2.1 Da Autoria

197. Independente da discussdo acerca do substrato legal e da materialidade da conduta ora
discutida, o Laudo Pericial € conclusivo quanto a ndo atuag¢éo da Presidente da Republica na execugdo
financeira do plano safra ao asseverar que:

12. Pela analise dos dados, dos documentos e das informacdes relativos ao Plano Safra,
nio foi identificado ato comissivo da Exma. Sra. Presidente da Repiblica que tenha
contribuido direta ou imediatamente para que ocorressem 0s atrasos nos pagamentos.
(grifos nao constantes do original)

198. A resposta ao Quesito 47 da defesa, ratificada nas respostas aos Quesitos 48 a 55 da
defesa, € categorica quanto a esse aspecto:

47. Qual a atuagdo da Presidéncia da Republica na definigdo dos montantes e momentos
dos pagamentos de subvengdo econdmica no ambito do plano Safra?

As competéncias, na defini¢do dos montantes e momentos dos pagamentos, encontram-se
reguladas pela Lei n® 8.427, de 27 de maio de 1992, que “Dispde sobre a concessdo de
subvengdo econdmica nas operagdes de crédito rural”.

Art. 3° A concessdo de subvengdo econdmica, sob a forma de equalizag@o de pregos,
obedecera aos limites, as condigdes, aos critérios e a forma estabelecidos, em
conjunto, pelos Ministérios da Fazenda, do Planejamento, Orgamento e Gestdo, e da
Agricultura, Pecuaria e Abastecimento, de acordo com as disponibilidades
orcamentarias e financeiras existentes para a finalidade, com a participagao:

I - do Ministério do Desenvolvimento Agrario, quando se tratar das operagdes
previstas no § 2° do art. 2° desta Lei; e
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I - do Ministério do Meio Ambiente, quando se tratar das operagdes previstas no
inciso IV do caput e de produtos extrativos incluidos no § 2°, ambos do art. 2° desta
Leéi. [-s]

Art. 5° A concessdo da subvengdo de equalizagdo de juros obedecera aos critérios,
limites e normas operacionais estabelecidos pelo Ministério da Fazenda,
especialmente no que diz respeito a custos de captagio e de aplicagdo dos recursos,
podendo a equalizag@o, se cabivel na dotagdo orgamentaria reservada a finalidade,
ser realizada de uma sé vez, a valor presente do montante devido ao longo das
respectivas operagdes de crédito. [...]

Pelo diploma legal, sdo os Ministros do Poder Executivo, com especial destaque para o
Ministro de Estado da Fazenda, definem limites, condi¢®es, critérios e forma da concessdo
da subvengdo, inclusive dos respectivos pagamentos, e acompanham e fiscalizam as
operagdes de crédito rural beneficiarias das subvengdes respectivamente.

Cumpre ainda informar que, em resposta a solicitacio da Comissdo Especial de
Impeachment, o Ministério da Fazenda informou que “[...] ndo ha ato assinado pela
Presidente da Repiiblica no processo de concessio e pagamento da subvengio.” (DOC
101, p. 2).

Para mais detalhes, ver Quesito 54. (grifos nio constantes do original)

199, De outra parte, também ndo héd que se falar em eventual ato omissivo da Presidente da
Republica no que se refere ao atraso do pagamento das subvengdes econdmicas, uma vez que ndo ha
omissdo onde inexiste competéncia para praticar o ato. E que, como restou consignado no laudo
pericial no trecho acima transcrito, ndo estd inserida na competéncia presidencial a decisdo sobre o
pagamento desses montantes aos bancos, mas na esfera de atribui¢des do Ministro da Fazenda. Logo,
ndo ha que se falar em crime omissivo quando o agente ndo tem o dever juridico de praticar a conduta,
maxime quando lhe falece competéncia para tanto.

200. Sobre a tipologia dos crimes omissivos e a Lei n® 1.079/50, vale trazer a colagéo parecer
dos professores Juarez Tavares e Geraldo Prado, que se encontra anexado aos autos deste processo:

Pode-se ver que a Lei n° 1.079/50 contemplou formas omissivas de conduta (art. 5°,
inciso 9; art. 8°, incisos 5 e 8; art. 9°, incisos 1, 2 e 3), todas constitutivas de crimes
omissivos préprios. Quando quis atribuir a responsabilidade por ndo impedir a
pratica de crimes contra a seguranga interna do pais, ndo o fez na forma de crime
omissivo impréprio, mas como crime omissivo proprio (art. 8¢, inciso 5), o que esta
a indicar que, por sua sistematica, diversamente do que ocorre no Codigo Penal (art.
13, § 2°), os crimes de responsabilidade por omisséo s6 se expressam na forma de
crimes omissivos proprios, ou seja, aqueles cuja omissdo vem definida como tal na
mesma lei.

Para que haja crime omissivo improprio é necessario nido apenas o
descumprimento de um dever especial de impedir o resultado, nas hipéteses
em que o agente podia agir, mas também que a omissdo se equipare a acéo,
isto é, que a producio do resultado por omissdo possa ser imputada ao agente
como se fora por acdo. Tal s6 se pode dar naqueles casos em que a atuagdo do
agente é de tal ordem necessaria e imprescindivel ao resguardo do bem juridico que
a produgdo do resultado lhe possa ser imputado como se ele mesmo o tivesse
causado por acdo. Esses casos s6 podem ocorrer, porém, quando se trate de
atentados a bens pessoais, como a vida, a integridade fisica ou a liberdade, nos quais
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a falta de agfio acarreta, desde logo, o desencadear da causalidade, apta a produzir
o resultado. A mée que deixa de fornecer alimento ao filho recém-nascido podera
ser responsabilizada por sua morte por inani¢do porque € iniludivel a relevancia de
sua atuagdo para impedi-la, ainda que ndo tenha atuado diretamente sobre a
causalidade. Nesse caso, sem duivida, a omissdo se equipara a agdo. O mesmo nio
se pode dizer, porém, quando se trate de omissio administrativa. Isso vale tanto
para os crimes de responsabilidade, quanto para os delitos comuns. (grifos nio
constante do original)

201. Como se pode ver a partir da citagdo acima, os crimes de responsabilidade que foram
imputados a Presidente da Republica, pelos artigos 10 e 11 da Lei n° 1.079/50, ndo comportam a
modalidade omissiva.

202. Por outro lado, o relator da Comiss@o Especial do Senado, a despeito de néo identificar
qualquer ato da Presidente da Republica que pudesse, no dmbito do plano safra, ser caracterizado
como operagdo de crédito, procura extrair a responsabilidade presidencial do dever de zelo
compativel ao de dire¢@o superior da Administragdo Publica Federal, nos termos do art. 84, II, da
Constitui¢do Federal, confundindo a supervisdo geral que o Chefe do Poder Executivo tem sobre os
seus subordinados, a quem pode delegar atribuigdes que néo lhe sejam exclusivas, com a atribuigdo
originaria de competéncia legal a outra autoridade, cujo feixe de atribuigdes concentra as atividades
inquinadas pelos denunciantes de atentatdrias a Constituigdo. Na verdade, sendo as competéncias
para a gestdo financeira das subven¢des econdmicas do plano safra atribuidas diretamente pela lei ao
Ministro da Fazenda, e ndo ao Presidente da Republica, a conduta descrita no relatdrio jamais poderia
ter sido atribuida a Chefe de Estado, a quem falece competéncia para agir.

203. Na verdade, ndo existindo competéncia legal da Presidente da Republica para determinar
os pagamentos da subveng@o econdmica no dmbito do plano safra, ndo ha que se falar em conduta
que lhe seja exigivel e muito menos em omissdo. No caso concreto, a competéncia do Ministro da
Fazenda ndo deriva sequer de uma delegagdo do Presidente da Republica, mas de uma atribuigéo
originaria do proprio legislador. Deste modo, ndo ha suporte juridico para se cogitar em crime de
responsabilidade por omisséo na conduta do atraso do pagamento das subvengdes econdmicas do
plano safra.

204. Por oportuno, cumpre também trazer a consideragdo Parecer do Senador Acir Gurgacz no
ambito da Comissdo Mista de Planos, Or¢amentos Publicos e Fiscalizagdo do Congresso Nacional —
CMO relativo as contas do exercicio financeiro de 2014. O eminente Senador alerta para a
necessidade da adequada individualizagdo da responsabilidade do Presidente da Repuiblica na
apreciacdo da contas publicas. Nesse sentido:

E preciso, no entanto, definir o objeto do julgamento que o Congresso Nacional deve
realizar para que os congressistas possam exercer suas plenas prerrogativas no caso dentro
do papel constitucional que lhes cabe.

A delimitag¢io é relevante porque niio parece razoavel atribuir todas as miniucias do
funcionamento da maquina piblica a responsabilidade do Chefe do Governo. O foco
do julgamento deve se guiar pela relevdncia, mas nio abundincia das matérias
colocadas a responsabilidade do Presidente.

Por outro lado, estd em questdo no julgamento politico nio um governo em abstrato,
uma politica em tese. Trata-se de julgar a conduta de um mandatirio, de um titular
de poderes politicos conferidos pela Constitui¢éio e pelo voto popular, a partir dos
elementos trazidos nas contas.
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A Carta Magna, néo por acaso, diferencia esses tipos de apreciagdo em seu art. 49. inciso
IX: por um lado, o Congresso aprecia os relatdrios sobre os planos de governo, mas julga
"as contas prestadas pelo Presidente da Republica". Ou seja, parece nio restar duvidas
de que o julgamento é personalissimo. E 0 mandatirio quem tem as contas julgadas,
nio o governo em geral. (grifos niio constante do original)

205. Ainda nesse sentido, o Senador Acir Gurgacz faz uma importante e oportuna discussio
sobre o papel do TCU e do Congresso Nacional na apreciagdo das contas do Chefe do Poder
Executivo, em especial nos dias atuais, em que se observa acentuada confuséo de papeis e atribui¢des
€, consequentemente, ocasionado profundas distor¢des, como o proprio acolhimento da presente

dentncia. Veja-se:

O Egrégio Tribunal de Contas da Unido anualmente envia o parecer prévio que elabora,
intitulado "Contas do Governo da Republica - Exercicio 'x", para o julgamento do
Congresso Nacional, como se fossem as contas prestadas pelo Chefe do Poder
Executivo. No ora caso relatado, "Contas do Governo da Republica - Exercicio de
2014".

Tal denominag@o remete a uma abrangéncia que parece nio se ajustar a delimitagédo que
acima se fez em conformidade com o ordenamento juridico. Se fosse apenas uma
questdo de nomenclatura, analisado o objeto conforme a restrita exigéncia
constitucional, atendida estaria a norma, perdendo sentido o debate.

No entanto, ndo € isso que se constata na documentagdo enviada a deliberacéo
congressual. A terminologia empregada pelo Tribunal tem total correspondéncia com o
que analisou, porém, é o que nos parece, ndo atende a restri¢do constitucional.

Este Colegiado ja identificou por diversas vezes a impropriedade da nomenclatura;
porém, embora a tenha por vezes corrigido, ndo enfrentou a esséncia da questdo: qual
seria o conteudo das contas presidenciais. a parcela que o Tribunal deve analisar
mediante parecer prévio.

Na andlise das Contas de 2014. a Corte, preenchendo o vacuo legislativo, cita que seu
Parecer Prévio se ampara em seu Regimento Interno, na sua Resolugéo n° 142. de 2001,
no art. 36 da Lei n° 8.443, de 1992, e no art. 56 da LRF, entre outros dispositivos legais.

Entretanto. nenhuma das normas citadas foi aprovada conforme a competéncia firma da
no art. 49. IX. CF. As matérias exclusivas do Congresso Nacional sdo veiculadas
mediante decreto legislativo ou resolugéo, o que ndo ocorre no caso.

As normas internas expedidas pelo préprio Tribunal menos ainda poderiam ser
invocadas. O TCU, com todo o respeito que merece, ndo desempenha atividade
legiferante, salvo para cuidar da administragdo interna; tampouco poderia substituir o
Congresso Nacional na matéria.

No art. 224. o Regimento da Corte estabelece que o Relator das contas pode efetuar as
"fiscalizagdes que entenda necessarias a elaborag@o do seu relatorio”. Ou seja. com base
nesse dispositivo. pode o Relator, discricionariamente, decidir quais atos, fatos,
programas ou politicas publicas serdo fiscalizados para compor o parecer a ser
encaminhado ao Congresso Nacional.

N&o nos parece que tamanha discricionariedade esteja alinhada ao atual texto da Carta
Politica. que separou, precisamente, as competéncias do Tribunal e do Congresso
Nacional. Ao primeiro, cabe julgar as contas dos administradores publicos, de maneira
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geral. Ao segundo. compete com exclusividade julgar as contas presidenciais (CF. art.
71,1e 11).

Embora o Congresso Nacional ndo tenha cuidado adequadamente da preservagio de
suas competéncias. o vazio legislativo ndo deveria ser suprido por outro érgio ou Poder,
por mais prestigio que tenha e merega.

Mas nio se trata de apenas zelar pelas competéncias do Poder Legislativo. o que
néo seria pouco. Na verdade. no respeitoso e abrangente Relatério e Parecer Prévio
elaborados pelo Tribunal, verifica-se que este fundiu, indistintamente, matérias de
carater eminentemente técnico-juridicas sob a responsabilidade de gestores
publicos, para estabelecer conexio direta com atribui¢des do primeiro mandatario
do Pais. Ou seja, combinou os incisos I e II do art. 7I da Constitui¢iio, para compor
a prestagao das contas presidenciais de 2014.

O préprio Parecer alerta que as contas da Presidente representam, consolida¢io
das "contas individuais de ministérios. 6rgios e entidades federais dependentes de
orcamento federa 1" (item 1. 1.3).

Mais: o Relatério revela que o Parecer Prévio contempla "informagdes sobre os
demais Poderes e o Ministério Publico" (Introdugio, terceiro paragrafo). A
questdo merece ser enfrentada devido as consequéncias politicas e juridicas para
os prestadores de contas.

A unido desses universos apenas é compreensivel se o objetivo for mostrar visio
abrangente de toda a atuagdo governamental, por vezes necessaria. haja vista que
metas e objetivos fixados para o Governo federal podem ser afetados por eventos
ocorridos no Ambito dos demais Poderes e do Ministério Piblico, fato que deve ser
levado em considerac¢io na apreciagao das contas presidenciais. Mas deveriam ser
mostrados especificadamente, para permitir a clara distin¢do entre o que se
imputa ao Presidente e o que é de responsabilidade dos demais agentes publicos.

Isso porque o resultado do julgamento pelo Legislativo ndo podera contaminar
(seja para aprovar ou rejeitar) as contas relativas a outros responsaveis pelos
dinheiros piblicos. cuja competéncia de julgamento pertence ao Tribunal (art. 71.
11. CF).

Veja-se que o Tribunal alerta. no mesmo citado item 1.1.3. que sobre as contas
individuais "pode haver erros e irregularidades ndo detectados no nivel consolidado que
venham a ser constatados ¢ julgados no futuro, em atendimento ao que dispde o art. 71.
inciso 11. da Constitui¢do Federal". Esclarece, ainda, que as contas atribuiveis a outros
gestores serdo julgadas posteriormente pelo Tribunal.

206. O Senador Acir Gurgacz ainda lastreia o seu entendimento em balizada doutrina. Veja-
ge

A jungdo dos documentos, conforme ora identificada. enfrenta a oposi¢do da mais
abalizada do doutrina. O ex-Procurador-Geral do Ministério Ptblico junto ao Tribunal
de Contas do Distrito Federal e Territorios - TCDFT, Jorge Ulisses Jacoby, traz a

seguinte orientagdo:

Se o Chefe do Poder Executivo ndo pratica ato de ordenador de despesas, ndo estara
sujeito a julgamento pelo tribunal de contas; contudo, se o fizer, serd julgado como
qualquer ordenador de despesas, na forma da competéncia definida no art. 71, inc.
li, da Constituigdo Federal. Desse modo, ndo pode o Chefe de Poder ser chamado
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a responder por ato de subalterno se ndo exerceu a fun¢io de ordenador de
despesas, limitando-se a chefia politica.

Bandeira de Mello apontou a grave consequéncia de ndo se apartar as contas diretas e
pessoalmente imputaveis ao Presidente da Repuiblica, que no seu entendimento ferdo de
passar por exame substancial, daquelas concernentes aos ordenadores de despesa:

Sem embargo, tal competéncia, diga-se de passagem tem sido tradicional e
erroneamente confundida com a apreciacio substancial das contas do Governo,
em geral, de tal sorte que, absurdamente, nas érbitas estaduais ou municipais,
Tribunais de Contas destas esferas tém rejeitado contas de Governador ou
Prefeito, por atos que, muitas vezes, ndo lhes podem ser diretamente imputaveis,
pois nio se faz a devida acepgio entre o que é de responsabilidade direta das
autoridades em questio e o que é de responsabilidade de subordinados seus. Com
efeito, possivelmente ndo ha e talvez jamais venha a haver alguma administrag¢do,
considerada em seu todo, livre de falha ou irregularidade na gestdo de recursos ptblicos.
Sempre existira algum servidor da administragdo direta ou indireta que cometera
deslizes, faltas ou mesmo incorregdes graves em detrimento do bom e honesto manejo
dos recursos publicos, para ndo se falar de meras impropriedades técnicas no que
concerne a registros relativos a receita e despesa publicas. £ um contra-senso absoluto
considerar a aprovagido das contas do Chefe do Poder Executivo dependente da
miriade de atos praticados por terceiros, conquanto agentes da administragio
direta ou indireta: atos que, nos respectivos escaldes, o Presidente, Governadores
e Prefeitos centenas de milhares de vezes sequer poderdo saber que foram
praticados ou como o foram e se, em cada caso, foi obedecida cada particularizada
exigéncia técnica ou legal. Sem embargo, a sang#o pela rejei¢do de contas do Chefe do
Poder Executivo (que ocorrera se o Legislativo acolher parecer do Tribunal de Contas
neste sentido) € politicamente grave. (negritamos)

()

207. Por fim, arremata o Senador Acir Gurgacz quanto & cautela necessaria a afericdo de
responsabilidade do Presidente da Republica, o que € validamente estendido a esta CEI 2016 e que,
por certo, norteara a atuagdo dos seus responsaveis integrantes:

Em razdo do exposto. é necessario ponderagdo ao incluir fatos e atos nas contas
presidenciais. Antes, é preciso configurar a vinculagdo direta do ato com o Chefe
de Governo. analisar a legitimidade, eficiéncia e economicidade, sua repercussio
financeira e orcamentaria. o atingimento dos fins pretendidos, o potencial de
ofensa a coisa publica.

(..)

A aferi¢do da responsabilidade do Presidente da Republica precisa ser cautelosa,
os indicios devem estar claramente evidenciados e a conexdo com a conduta
presidencial deve ser comprovada, nio presumida, bem assim realizada a
subsuncio do fato a previsao legal. E mister ter em conta que o julgamento envolve
questdes muito além da necessidade de constatar irregularidades e punir o vicio:
tem intima relacio com a estabilidade das instituicdes.

208. Logo, afastada a autoria da Presidente da Republica, nfio ha que se falar em crime de
responsabilidade, restando, portanto, nesse aspecto, prejudicado o impeachment.

55



3.2.2 Do substrato legal

3.2.2.1 Do conceito de operacio de crédito

209. As chamadas pedaladas fiscais constituem o apelido genérico dado a negdcios juridicos
de natureza juridica diversa, como o atraso nos repasses de recursos do Tesouro Nacional para que
os bancos publicos paguem beneficios sociais como o Bolsa-Familia, Minha Casa Minha Vida, seguro
desemprego etc, mas também o atraso no pagamento de subvengdo econdmica para equalizagio de
juros, como ocorre no Plano Safra.

210. Os defensores da tese de que as pedaladas constituem crime de responsabilidade alegam
que a medida se traduz, na verdade, em operagdo de crédito entre a Unifio e os bancos federais, o que
seria vedado pela Lei Complementar n® 101/2000, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). Na
verdade, o pedido de impeachment que foi acolhido pelo Presidente da Cdmara dos Deputados parte
da premissa, esposada pelo Parecer do TCU que recomendou a rejei¢do das contas da Presidente da
Repuiblica em 2014, de que, em face do adiantamento dos recursos para pagamento dos beneficios
sociais pelos bancos e do atraso no repasse desses pelo Governo, essas institui¢des financeiras
passariam a deter um ativo contra a Unifio. E que isso equivaleria a uma operagéo de crédito, vedada
pelo artigo 36 da LRF, que proibe a operagéo de crédito pelo ente estatal junto a instituigéo financeira
por ele controlada.

211. Inicialmente, cumpre destacar que a norma do artigo 36 da LRF veio ao mundo juridico
em um contexto historico dos anos de 1980 e 1990 em que os governos estaduais sangravam os bancos
por eles controlados por meio de operagdes de crédito nunca saldadas e acima de suas capacidades
de financiamento, o que acabou por levar a liquidag&o de quase todos eles. Deste modo, para evitar
que o patrimdnio dos bancos estaduais se esvaisse levando a sua destrui¢do, com prejuizo de toda a
sociedade, a LRF proibiu que os bancos publicos realizassem operagdes de crédito com os governos
que os controlam. Logicamente tais situagdes em muito se afastam de passivos liquidados ao longo
do mesmo exercicio. De qualquer modo, € preciso definir o que € juridicamente uma operacdo de
crédito, no ambito do contexto normativo em questdo, a fim de evitar que outras relagdes juridicas,
que sejam de interesse da sociedade e das instituigdes financeiras oficiais, tenham que deixar de ser
efetivadas.

212. Para tanto, o Direito Financeiro positivo patrio estabelece o conceito de operagdo de
crédito, nos casos em que € devedora a pessoa juridica de direito publico, no artigo 29, III da LRF,
em defini¢do harmonizada com a do artigo 3° da Resolugdo n°® 43/2001 do Senado Federal, a quem
compete dispor e limitar as operagdes de crédito contraidas pelos entes federativos, de acordo com o
artigo 52 da Constitui¢do Federal.

213, Dispde o artigo 29, III da LRF:
Art. 29. Para os efeitos desta Lei Complementar, sdo adotadas as seguintes definigdes:
111 - operagdo de crédito: compromisso financeiro assumido em razdo de mituo, abertura
de crédito, emissdo e aceite de titulo, aquisi¢do financiada de bens, recebimento antecipado

de valores provenientes da venda a termos de bens e servigos, arrendamento mercantil e
outras operagdes assemelhadas, inclusive com o uso de derivativos financeiros.

214. Por sua vez, dispde o artigo 3° da Resolugéo do Senado n°® 43/01:

Art. 3° Constitui operagio de crédito, para os efeitos desta Resolugdo, os
compromissos assumidos com credores situados no Pais ou no exterior, em razdo
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de mutuo, abertura de crédito, emisséo 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
o0 uso de derivativos financeiros.

§ 1° Equiparam-se a operagdes de crédito: (Renumerado do paragrafo unico pela
Resolugéo n.° 19, de 2003)

I - recebimento antecipado de valores de empresa em que o Poder Publico detenha,
direta ou indiretamente, a maioria do capital social com direito a voto, salvo lucros
e dividendos, na forma da legislagio;

IT - assungéo direta de compromisso, confissdo de divida ou operagio assemelhada,
com fornecedor de bens, mercadorias ou servigos, mediante emisséo, aceite ou aval
de titulos de crédito;

III - assungdo de obrigagdo, sem autorizagdo or¢amentaria, com fornecedores para
pagamento a posteriori de bens e servigos.

§ 2° Néo se equiparam a operagdes de crédito: (Incluido pela Resolugdo n.° 19, de
2003)

I - assungéo de obrigagdo entre pessoas juridicas integrantes do mesmo Estado,
Distrito Federal ou Municipio, nos termos da defini¢do constante do inciso I do art.
2° desta Resolugdo; (Incluido pela Resolugdo n.° 19, de 2003)

II - parcelamento de débitos preexistentes junto a institui¢des ndo-financeiras, desde
que ndo impliquem elevagdo do montante da divida consolidada liquida. (Incluido
pela Resolugdo n.° 19, de 2003)

Poder-se-ia tentar inserir, como fez o relator da Comiss@o Especial do Senado, Senador
Anastasia, as chamadas pedaladas fiscais na expressdo genérica outras operagdes assemelhadas.
Porém, tal subsungéo ndo seria valida, pois o texto legal, embora adotando uma cldusula geral, ndo
admite a inser¢do daquilo que ndo guarda a natureza de operagdo de crédito, como destaca Régis
Fernandes de Oliveira’, ao comentar o artigo 36 da LRF:

Ressalte-se que o que a lei vedou foi operagdo de crédito. Nada mais. Logo, ndo ha
qualquer impedimento que se renegocie divida junto ao INSS ou a divida do FGTS.
A operagdo de crédito vem definida no inciso III do art. 29 da Lei e néo alcanga
nenhuma transa¢do ou novagdo que os entes federados procurem obter. S&o eles
tributarios (contribui¢ées) e ndo ha qualquer ato negocial. Decorre a
obrigatoriedade de seu pagamento de lei e, pois, no caso de inadimplemento, ndo
ficam os entes federados proibidos de efetuarem qualquer negociagdo para
repactuarem o débito. Seria absurda a solu¢do contraria, mesmo porque agrediria
a propria nogdo de pessoa juridica na liberdade de seu comportamento. A lei foi
bastante clara ao vetar o endividamento excessivo, que torne inviavel o ente federal.

Vale destacar que a ligdo acima, embora trate de débitos de natureza tributéria, aplica-se
a0 caso em questdo, uma vez que, a partir de uma interpretacéo da expressdo operagdo de crédito que
preserva os limites hermenéuticos do instituto, exclui das vedagdes do artigo 36 da LRF as situagbes

5 OLIVEIRA, Régis Fernandes. Curso de Direito Financeiro. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2008, p. 460.
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que ndo decorram de um negocio juridico bilateral celebrado com a finalidade de institui¢fio
financeira entregar, ou por a disposig¢do da fazenda publica que a controla, recursos financeiros a
serem restituidos mediante o pagamento de uma taxa de juros, mas de débitos originados da lei,
como, no caso em questdo, aqueles surgidos do inadimplemento contratual em uma relacdo de
prestagdo de servigos.

217. De acordo com as ligdes de Orlando Gomes®, ao definir os contornos do contrato que tem
como objeto uma operagdo de crédito:

O uso do crédito esta largamente difundido na sociedade moderna. Proliferam os
negocios juridicos cuja fun¢do econdmica consiste precisamente na obtengfo de um
bem a ser restituido mais tarde, transmitido pela confianga depositada no adquirente
e pelo interesse de quem o transfere de retirar uma utilidade econdmica dessa
transferéncia.

O contrato de crédito, por exceléncia, é o matuo. Na vida comercial, sobrelevam os
contratos bancarios: o desconto, o depdsito, a abertura de crédito em conta corrente,
o financiamento, e tantos outros.

Sdo pressupostos do crédito: 1°, o valor dado a crédito ha de ser tomado do
patrimdnio da pessoa que o concede e transferido ao patrimdnio da que o recebe;
2°, o valor dado a crédito ha de ser transmitido em plena propriedade a pessoa que
a pessoa que o recebe; 3°, o valor dado a crédito ha de consistir em coisa fungivel.

218. Como se extrai das ligdes do mestre baiano, a operagdo de crédito pressupde a
transferéncia de propriedade dos recursos da instituigdo financeira para o mutuario, acarretando o
reconhecimento, por parte deste de um passivo. Quando o mutuario da operagéo de crédito € o poder
publico, por envolver o aumento do endividamento estatal com reflexos no montante da sua divida
publica, alguns requisitos devem estar presentes, como a prévia autorizagdo or¢amentaria, a
necessidade de lei especifica e o controle exercido pela Senado Federal. Mas de todo modo, os
recursos que sdo objeto da operagdo de crédito devem necessariamente circular pelo Tesouro
Nacional.

219. Nesse conceito e a esse regramento ndo podem ser subsumidos quaisquer montantes
constantes no passivo contdbil da entidade publica, como o nascimento de débitos com instituigdes
financeiras decorrentes do inadimplemento de obrigagdes contratuais, a partir da auséncia de repasses
de recursos para o pagamento de subvengdes sociais pelos bancos publicos ou do atraso no pagamento
de subven¢des economicas. N&o se pode confundir operagdo de crédito com o surgimento de um
crédito em decorréncia de um inadimplemento contratual ou de obrigagdo legal que, obviamente, ndo
sofrem as mesmas restri¢des legais. A Unido, como qualquer outro contratante, deve responder pelo
inadimplemento das obriga¢Ges por ela assumidas com as institui¢des financeiras que contrata, ainda
que seja controladora dessas entidades. Assim, o mero adiantamento de valores por meio do fluxo
de caixa para suprimento de fundos no 4mbito na relagdo contratual entre a Unido e os bancos
publicos, sem que tenha sido contratada qualquer operagéo de crédito, ndo se submete ao regramento
juridico das operagdes de crédito, inclusive no que se refere a vedagéo do art. 36 da LRF.

220. Se assim n#o fosse, ndo seria possivel & Unido contratar qualquer servigo com os bancos
publicos, diante do risco sempre existente de inadimplemento de qualquer das obrigagdes estatais, o
que geraria um direito de crédito que ndo estaria submetido aos ditames normativos das operagdes de

6 GOMES, Orlando. Contratos. 17 ed. Atualizagdo e notas de Humberto Theodoro Junior. Rio de Janeiro: Forense, 1996, p. 97.
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crédito. Estando correto esse raciocinio, a Unido s6 poderia contratar os seus servigos com bancos
privados, o que, decerto, ¢ absurdo que demonstra o equivoco do caminho hermenéutico que levou a
tal conclus@o, e que, portanto, ndo deve ser adotado.

221. Contudo, conforme visto, o processo de impeachment s6 trata de atos praticados no atual
mandato presidencial. Por essa razfo, as chamadas pedaladas fiscais se limitam ao atraso do
pagamento das subvengdes econdmicas no ambito do plano safra, em 2015.

222, E em relagdo ao atraso do pagamento de tais subvengdes devidas pelo Governo Federal
ao BB no dmbito do plano safra, considerado pelos denunciantes como operagdo de crédito vedada
pelo artigo 35 da LRF, ensejadora do crime de responsabilidade, o relatorio do Senador Anastasia,
aprovado pelo Plenario do Senado Federal, sustenta que o conceito de operagdo de crédito do artigo
29, 1II, da LRF vai muito além do que ha muito se conhece no direito privado, e do que possa ser
revelado pelo sentido literal do aludido texto legal, englobando todas situa¢des em que o Governo se
torna devedor do banco publico, entendimento que acabou por ser esposado pelo laudo pericial. Ao
contrario do que ocorre nas chamadas pedaladas fiscais, identificadas inapropriadamente como
operacdo de crédito pelo TCU em relagdo as contas do Governo de 2014, e que ndo sdo objeto do
processo de impeachment, o inadimplemento de subvengdes econdmicas no ambito do plano safra
sequer constitui adiantamento de recursos que a Unio deva aos beneficiarios de prestagdes publicas.

223. Neste programa governamental a relagdo de crédito se da entre o BB e o agricultor. O
Governo paga, de acordo com a Lei n° 8.427/92, uma subvengédo econdmica relativa a equalizagdo
dos juros praticada pelos bancos. Ou seja, 0 BB empresta dinheiro para os agricultores com taxas
beneficiadas e o Governo lhe paga a diferenga entre a taxa de juros praticada e a taxa de mercado.
Ora, do eventual atraso no pagamento da subveng@o econdmica para o BB nfo nasce uma operagdo
de crédito, e tampouco hé qualquer antecipagdo de pagamento que a Unido devesse aos agricultores.
O que ha ¢ a prética de juros mais baixos do que os praticados pelo mercado financeiro, devendo o
Governo uma subvengéo ao banco em fungéo dessa diferenca.

224. Embora reconhega que tal interpretagdo néo deriva da literalidade do texto, o parecer do
relator defende que a aplicag@o do dispositivo ao caso decorre do espirito da lei, baseado na ideia de
responsabilidade fiscal.

225. O que o parecer do relator denomina de espirito da lei, é revelado na interpretagéo juridica
pelo aspecto teleologico da norma, que nos revela a intengéo reguladora do legislador. De acordo
com o raciocinio chancelado pela Comissdo Especial, ndo se nega que o inadimplemento das
subvengdes econdmicas ndo estd contemplado por qualquer das expressdes contidas na referida
norma legal, que define operagdo de crédito como “compromisso financeiro assumido em razdo 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”, sendo a ela
equiparada pelo §1° do mesmo artigo “o reconhecimento ou a confissdo de dividas pelo ente da
Federacdo.”

226. E nem poderia ser diferente, uma vez que o proprio texto ndo permitiria, sequer a forceps,
o enquadramento do inadimplemento das subvengdes econdmicas no aludido dispositivo legal.
Contudo, segundo o relator, a caracterizagdo deste como operagdo de crédito derivaria da clausula
geral, “outras operagdes assemelhadas™ que, segundo a tese de sua exceléncia, autorizaria, em nome
do principio da responsabilidade fiscal, que fossem atraidas para a disciplina da norma em exame
qualquer forma de endividamento, presente ou futura, do Governo com os bancos publicos,
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decorrentes de quaisquer atos juridicos sejam eles derivados da vontade, da lei ou decorrentes de atos
ilicitos.

227. O problema € que o inadimplemento de uma obrigagdo ex-lege, como é o pagamento de
subvengdes econdmicas no ambito do Plano Safra, ndo pode ser enquadrado em qualquer dos sentidos
possiveis oferecidos pela literalidade do texto legal, uma vez que todos os institutos juridicos
elencados pelo artigo 29 da LRF guardam tragos comuns de semelhanga, que delineiam o nticleo
central de uma operagdo de crédito, ha muito revelada pelo Direito Privado como sendo um contrato
em que o credor bens fungiveis (geralmente dinheiro) de seu patriménio para o devedor, que se
compromete a devolvé-lo, ou o seu equivalente da mesma espécie e quantidade, em determinado
prazo. Assim, a operagdo de crédito da-se pela troca de uma prestagéo presente pela promessa de uma
prestagdo futura, pressupondo a existéncia de um aspecto temporal € o elemento confianca. Quase
sempre a celebragdo do contrato de operagéo de crédito envolve o pagamento de juros pelo devedor,
0 que, no entanto, ndo € elemento essencial do contrato. Alias, a presenga de juros em um contrato
ndo o caracteriza como operagdo de crédito, uma vez que pode estar presente em qualquer relagdo
contratual, especialmente quando destina-se a mensurar o inadimplemento no cumprimento da
obrigacdo por uma das partes.

228. Note-se que esses elementos centrais estdo presentes em todos os negécios juridicos
elencados pelo art. 29 e o seu §1° da LRF. Todos eles derivados da vontade, e ndo da lei. Todos eles
envolvendo a transferéncias de bens do credor para o devedor. Todos eles prevendo a restituigdo de
tais valores para o credor. As formas juridicas adotadas em cada um dos negdcios juridicos acima
aludidos preservam esses elementos essenciais das operagdes de crédito e a sua previsdo pela lei
revela uma enumeragdo exemplificativa que ndo se desprende destes, sequer, no que se refere a
clausula geral “operagdes assemelhadas”, que ndo alcanga, pois fora dos limites possiveis oferecidos
pelo texto, outros negocios juridicos que ndo se assemelhem, a partir dos seus elementos centrais,
com os enumerados no texto.

229, Deste modo, o enquadramento do inadimplemento de subveng¢des econdmicas no
conceito de operagdo de crédito do art. 29, I1I, da LRF n#o deriva de um processo de interpretagio da
lei, mas de uma tentativa de sua integra¢do analdgica a partir do recurso ao chamado de principio da
responsabilidade fiscal. Porém, tal iniciativa ndo ¢ permitida em nosso ordenamento juridico, uma
vez que as normas proibitivas, como a que deriva da combinagéo do art. 29, III, com o art. 36, ambos
da LRF, que veda a realizagdo de operagdo de crédito entre a entidade publica e o banco por ela
controlado, ndo comporta integragdo, uma vez que ndo oferece lacuna a ser colmatada. Deste modo,
sdo vedadas apenas aquelas operagdes previstas na norma proibidora. Ainda que assim néo fosse, a
integra¢do por analogia oferece a possibilidade de aplicagdo de uma norma juridica a casos nela
previstos a partir de uma relag@o de identidade valorativa entre as duas situagdes, o que evidentemente
n#o se revela entre o contrato de operagdo de crédito e o inadimplemento de uma obrigacéo ex-lege,
duas figuras que nfo guardam qualquer similitude. Alias, o ordenamento juridico brasileiro nédo prevé
operagdes de crédito que ndo sejam derivadas da vontade, mas da lei. A expressdo operagdo envolve
um conjunto de meios convencionais empregados para atingir a um resultado comercial ou financeiro,
ndo englobando a obrigagdo decorrente da pratica de um inadimplemento contratual ou decorrente de

lei.

230. Nio € por outra razdo que a Junta Pericial, quando perguntada pela Senadora Vanessa
Graziotin, na indagag¢do 2.1, na pagina 88 do laudo suplementar, qual o embasamento doutrinario ou
jurisprudencial da equiparagdo do atraso de pagamentos das subvengdes econdmicas as operagdes de
crédito ndo traz qualquer contribui¢do da doutrina ou dos Tribunais a sua tese, limitando-se a citar o
Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico — MPCSP que, no entanto, ndo traz qualquer
equiparagdo nesse sentido. E preciso reconhecer que as citagdes do aludido manual trazidas pelo laudo
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pericial referem-se a teoria da prevaléncia da esséncia sobre a forma, ndo fazendo qualquer referéncia,
ainda que remota, a equiparagéo pretendida. Vale destacar ainda que mesmo as li¢des doutrindrias
trazidas ao longo do laudo original e do laudo suplementar sobre o tema também falam da prevaléncia
da esséncia sobre a forma, ndo fazendo qualquer aluséo a pretensa analogia entre inadimplemento de
obrigacdo legal e operacdo de crédito.

231. E nem poderia ser diferente, pois a aplicagdo da teoria do abuso de forma, que surgiu no
direito financeiro alemé&o para coibir o planejamento tributério praticado com abuso de direito ou com
simulag@o, € doutrina aplicavel aos casos de desarmonia entre os dois elementos, quando se admite o
afastamento da forma para o atingimento da esséncia do negocio juridico que originalmente ja era
subjacente a uma moldura que com ela no se coadunava.

232, A desconsiderag@o do negocio juridico praticado com abuso de forma, pressupde a pratica
de um ato, ou um conjunto deles, cuja forma escolhida ndo se adequa a finalidade da norma que o
ampara, ou a vontade e aos efeitos dos atos praticados esperados pelo agente, o que autoriza a
Administrag@o Publica a requalificagdo do ato em relagdo a si propria. Deste modo, o vicio é original
ao nascimento do negocio juridico, e ndo uma vicissitude decorrente do inadimplemento das
obrigagdes nele previstas.

233, Por certo, tal raciocinio ndo pode ser aplicado ao plano safra que, desde 1992 vem
produzindo os seus regulares efeitos para os agricultores, institui¢des financeiras e Governo, néo
havendo que se buscar em suas molduras legais outra natureza juridica que ndo a de subvencdo
econdmica, obriga¢do decorrente da lei, e ndo do contrato, € que jamais poderia ser transmutada para
uma relacdo contratual de crédito.

234. Para aplicar a teoria da prevaléncia da esséncia sobre a forma seria preciso demonstrar
que o Governo concebeu o plano safra com a intengfo de realizar operagdes de crédito vedadas pelo
ordenamento juridico ou sem a observancia de sua pertinente regulagéo, travestida do falso manto de
viabilizar a concesséo de crédito subsidiado aos agricultores.

235. Por outro lado, o reconhecimento de tais vicios levaria a Unido a negar os efeitos de tais
operagdes, visto que ndo é obrigada a recorrer ao Poder Judicidrio para desconsiderar os atos
praticados com abuso de forma, pois néo € possivel requalificar o negdcio juridico para operagédo de
crédito e, a0 mesmo tempo, manter em relagdo a Fazenda Nacional os efeitos de um negocio cuja
forma revelada néo corresponderia a substancia.

236. Porém, tal raciocinio beira ao absurdo ja que néo ha qualquer vicio imputado a condugéo
do Plano Safra, cuja forma se adequa a sua esséncia. Se ha harmonia entre forma e esséncia, ndo ha
que se falar em sua requalificagdo como operagdo de crédito.

237 Vale destacar que, embora o plano safra exista desde 1992, o TCU, antes da pratica dos
atos em exame, nunca considerou que o inadimplemento da Unido no pagamento de subvengdes
econdmicas ao BB se caracterizasse como operagdo de crédito. Ao contrario, chegou inclusive negar
a natureza juridica crediticia ao saldo devedor do Governo nas contas de suprimento com bancos
plblicos. Alegam os defensores do impeachment que a jurisprudéncia do TCU dominante até 2014
ndo pode ser aplicada ao caso em questdo em razdo ao montante e ao periodo de atraso dos
pagamentos verificados.

238. Naturalmente que tal argumento ndo pode ser aceito em razdo da impossibilidade de se
modificar a natureza de uma relagdo juridica em virtude dos montantes envolvidos. Seria tdo
disparatado quanto negar a aplicagfo da jurisprudéncia de décadas do Supremo Tribunal Federal, no
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sentido de ndo constituir crime de estelionato a emissdo de cheque pré-datado sem fundos a um caso
concreto, em razéo do alto valor do cheque. Deste modo, o atraso no pagamento de uma subvengéo
econdmica jamais poderia autorizar a sua mutagfo em operagio de crédito em razdo do seu alto valor
e do tempo decorrido entre o vencimento e a liquidagdo da divida.

239. Diante do exposto, € inconteste que o suposto atraso no pagamento das subvengdes
econdmicas no ambito do plano safra ndo constitui operacédo de crédito.

3222 Do conceito de operagio de crédito conforme o TCU

240. Nao obstante os aspectos ora demonstrados, suficientes para afastar a tipificacfo de atraso
no pagamento de subvengdes como espécie de operagdo de crédito, recente jurisprudéncia do TCU
conferiu acepgdo ampla ao conceito de operagdo de crédito definido na LRF e passou a considerar
atrasos em repasses de recursos € no pagamento de subvengdes a institui¢gdes financeiras como
modalidade de operagdo de crédito e, desse modo, no caso de instituigdes publicas, opera¢des vedadas
pela LRF.

241. O processo de construgdo e consolidagdo desse entendimento no &mbito do préprio TCU,
em especial a sua cronologia, ¢ parte fundamental da discussdo hora em aprego, seja para fins de
verificagdo da adequagdo legal do referido entendimento propriamente dito, seja para a determinagéo
dos seus efeitos no tempo e consequente avaliagdo da responsabiliza¢do. Desse modo, segue o
histérico associado a esse conceito controvertido de operagdo de crédito e apenas recentemente
consolidado no d&mbito do Tribunal.

3.2.2.2.1 Da representacio do MPjTCU — agosto de 2014

242. Historicamente, as portarias do MF relativas ao pagamento de subvengdes econdmicas,
entre elas o plano safra, sempre toleraram atrasos, compensados com mecanismos de atualiza¢do de
seus valores, a exemplo das Portarias MF n°. 315/2014 ¢ MF n° 419/2015. Os atrasos eventualmente
observados também néo haviam sido questionados por 6rgéos juridicos ou de controle.

243. Néo obstante, em agosto de 2014, o Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas da
Unido — MPJTCU representou ao TCU quanto a existéncia de indicios de atrasos e outras
irregularidades nos repasses do Governo Federal a institui¢es financeiras e aos demais entes
federados, a auséncia de registro de dividas e despesas primarias nas estatisticas fiscais e a obtenc¢&o
de crédito em desconformidade com a Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF.

3.2.2.2.2 Do relatorio da SecexFazenda — dezembro de 2014

244. A referida representacdo foi instruida pela Secretaria de Controle Externo da Fazenda —
SecexFazenda. Na ocasido, aquela Secretaria, na esteira do entendimento dos auditores técnicos e da
diretoria competente, concluiu, em apertada sintese, que os referidos atrasos configurariam operagéo
de crédito vedada pela LRF e que ndo teriam sido regularmente captados pelas estatisticas fiscais
oficiais.

3.2.2.2.3 Do posicionamento dos érgdos juridicos competentes — abril de 2015

245. Ainda nessa fase de instrugfo, o relatorio entfo produzido foi apreciado pela Advocacia
Geral da Unifdo — AGU, por meio de sua Consultoria Geral da Unido — CGU, quanto aos aspectos
relacionados aos atrasos nos repasses de programas sociais, pela Procuradoria da Fazenda Nacional
— PGFN, quanto aos atrasos no pagamento de subvengdes, e pela Procuradoria-Geral do Banco
Central do Brasil — PGBacen, no tocante as estatisticas fiscais.
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246. Os diversos pareceres rechagaram as irregularidades apontadas. Particularmente quanto
aos atrasos no pagamento de subvengdes, 0 PARECER/PGFN/CAF/N° 35/12015, de 1° de abril de
2015, concluiu:

24. Ora, o pagamento de subveng¢des ao BNDES e ao Banco do Brasil S/A, ou mesmo
a qualquer outra instituiciio financeira, nio caracteriza operagio de crédito tal como
definida no inciso III do art. 29 da Lei Complementar n°. 101, de 2000, ainda que ele
tenha ocorrido de forma extemporinea e acrescido de juros de mora e de atualizacio
monetaria. Parece evidente que, quando se comprometeu a pagar as subvengdes
econdmicas, a Unido ndo assumiu qualquer compromisso financeiro em razdo de contrato
com o fim de adquirir crédito junto ao Banco do Brasil S/A ou ao BNDES. Em verdade,
seguindo portarias vigentes e validas editadas pelo Ministro de Estado da Fazenda, que
possui a competéncia para dispor sobre a forma e o tempo do pagamento das subvengdes
econdmicas, a Unido, por meio da Secretaria do Tesouro Nacional, realizou os pagamentos
das subvengdes econdmicas aquelas entidades com observancia dos prazos legais. E
quando deixou de os cumprir, a Unido tornou-se simplesmente inadimplente com os
bancos credores da subvencdo, em virtude de descumprimento de dispositivo
normativo (portaria) e nio contratual.

(..)

26. Importante ressaltar que, nas subvengdes econdmicas mencionadas no relatério de
fiscalizag@o, a relagdo juridica se estabelece entre a Unido e o BNDES e entre aquela e o
Banco do Brasil S/A. Em nenhum momento a Unido tem obrigagdo de pagar subvengéo
econémica ao mutudrio do financiamento celebrado com a instituigdo financeira, esta sim
beneficiaria da transferéncia dos recursos federais. Isso estd bem claro nas portarias
ministeriais citadas pelos técnicos do Tribunal de Contas da Unido (ver, por exemplo, a
Portaria n® 315, de 21 de julho de 2014, em especial os seus arts. 3° e 4°). Resulta dai que
ndo se pode admitir a tese de que o BNDES ou o Banco do Brasil S/A estariam a cumprir
obrigacdo alheia para se ressarcir posteriormente.

I11

27. Ante o exposto, o parecer ¢ no sentido de que os pagamentos de subvencdes
econdmicas realizadas pela Unido ao BNDES e mesmo ao Banco do Brasil S/A, ainda
que feitas com atraso, nio caracterizam operagio de crédito tal como definida no
inciso III do art. 29 da Lei Complementar n°. 101, de 2000. (grifos ndo constantes do
original).

247. Conforme se observa, até o inicio de abril, data vénia o entendimento da SecexFazenda,
permanecia o entendimento dos 6rgéos juridicos do Executivo quanto a regularidade da programacao
financeira dos repasses de recursos e do pagamento de subvengdes a institui¢des financeiras, ainda
que diante da ocorréncia de eventuais atrasos.

3.2.2.2.4 Do parecer do MPjTCU — abril de 2015

248. Em parecer exarado em 6 de abril de 2015, o MPjTCU aquiesceu, com pequenos ajustes,
com os termos da proposta de encaminhamento da SecexFazenda.

3.2.2.2.5 Do Acordiao TCU n°. 825/2015-TCU-Plendrio — abril de 2015

249, O TCU, por meio do Acérddo TCU n°. 825/2015-TCU-Plendrio, de 15 de abril de 2015,
entre outros aspectos, julgou irregular a programagfo e a execugdo financeira relacionada aos
programas de subvengio econdmica junto ao BNDES, no ambito da Lei n°. 12.069/2009, ¢ ao BB,
no tocante & Lei n°. 8.427/1992, até o exercicio 2014, por estarem em desacordo com a LRF, além de
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condenar a ndo captura desses passivos pelas estatisticas fiscais elaboradas pelo BACEN. Nesse
sentido, entre outras, exarou as seguintes determinagdes:

250.

9.1.2. registre no rol de passivos da Unido na Divida Liquida do Setor Publico (DLSP):

9.1.2.1. os valores devidos pela Unido ao Banco do Brasil relativos aos itens "Tesouro
Nacional - Equaliza¢do de Taxas - Safra Agricola" e "Titulo e Créditos a Receber - Tesouro
Nacional", inscritos na contabilidade da referida institui¢do financeira;

9.1.2.2. os valores referentes ao montante da equaliza¢o de taxa de juros devido pela Unifio
ao BNDES no dmbito do Programa de Sustentagdo do Investimento (PSI);

(..)

9.5. em relagdo as operagdes de crédito realizadas junto a Unido, consubstanciadas pela
edi¢do das Portarias do Ministério da Fazenda 122, de 10 de abril de 2012, 357, de 15 de
outubro de 2012, e 29, de 23 de janeiro de 2014, as quais representaram a assungo de
compromisso financeiro de que trata o art. 29, inciso III, da Lei Complementar 101/2000:

9.5.1. determinar ao Ministério da Fazenda que efetue o pagamento dos valores
devidos ao BNDES a titulo de equalizacio de taxa de juros de que trata a Lei
12.096/2009, de acordo com cronograma, de prazo de duragio o mais curto possivel,
a ser apresentado ao TCU dentro de 30 (trinta) dias;

9.5.2. cientificar o Ministério Publico Federal, para que adote as medidas que julgar
oportunas e convenientes em relagdo a realizagdo de operagdo de crédito, de que trata o
presente item, com inobservancia de condi¢do estabelecida em lei; e

9.5.3. determinar a audiéncia dos gestores listados a seguir, para que, no prazo
improrrogavel de 30 (trinta) dias, apresentem razdes de justificativa em relag@o a realizagio
de operagdo de crédito, consubstanciada na concesséo e utilizagdo de recursos proprios do
BNDES para o pagamento de beneficios de responsabilidade da Unido no ambito do
Programa de Sustentag@o do Investimento (PSI), contrariando o que estabelecem o § 1°,
inciso I, do art. 32, o art. 36 e o art. 38, inciso IV, ‘b’, todos da Lei Complementar 101/2000:

9.6. em relagdo as operagdes de crédito realizadas junto a Unido, consubstanciadas nos
titulos “Tesouro Nacional — Equalizagdo de Taxas — Safra Agricola” e “Titulo e Créditos a
Receber — Tesouro Nacional”, registradas nas demonstragdes financeiras do Banco do
Brasil, as quais representaram a assun¢édo de compromisso financeiro de que trata o art. 29,
inciso III, da Lei Complementar 101/2000:

9.6.1. determinar ao Tesouro Nacional que efetue o pagamento dos valores devidos ao
Banco do Brasil, necessarios a cobertura das referidas contas, que estejam vencidos
segundo os prazos definidos pela legislag¢do, de acordo com cronograma, de durag¢io
a mais curta possivel, a ser apresentado ao TCU dentro de 30 (trinta) dias;

9.6.2. cientificar o Ministério Publico Federal, para que adote as medidas que julgar
oportunas e convenientes em relagdo a realizagdo de operag@o de crédito, de que trata o
presente item, com inobservancia de condigdo estabelecida em lei;

9.6.3. determinar a audiéncia dos gestores listados a seguir, para que, no prazo
improrrogavel de 30 (trinta) dias, apresentem razdes de justificativa em relagéo a realizag@o
de operagdes de crédito, consubstanciadas na concesséo e utilizagdo de recursos proprios
do Banco do Brasil para o pagamento de subvengdes de responsabilidade da Unido
registradas nas contas ‘Tesouro Nacional — Equalizagdo de Taxas — Safra Agricola’ e
‘Titulo e Créditos a Receber — Tesouro Nacional’ da institui¢do financeira, contrariando o
que estabelecem o § 1°, inciso I, do art. 32, o art. 36 e o art. 38, inciso IV, ‘b’, todos da Lei
Complementar 101/2000:

Com o advento do acorddo em aprego, portanto, o TCU manifestou o entendimento de

que o periodo de atraso observado até aquele momento no pagamento de subvengdes econdmicas as
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institui¢des financeiras publicas configuraria operagéo de crédito vedada pela LRF e, por conseguinte,
condenou sua pratica e determinou a sua regularizagdo, por meio do pagamento dos valores devidos
em prazo que deveria constar de cronograma a ser apresentado a Corte e o consequente registro dos
passivos nas estatisticas fiscais.

3.2.2.2.6 Dos embargos de declaragio: Acérdao TCU n°. 992/2015-TCU-
Plenario — abril de 2015

251. Nio obstante, a AGU e a PGBacen opuseram embargos de declaragdo em desfavor do
Acorddo TCU n°. 825/2015-TCU-Plendrio. Particularmente quantos aos aspectos afetos as
subvengdes, os embargos ofertados se justificariam por haver uma contradi¢do entre o teor do voto
condutor do acérdéo ora recorrido e o proprio acérddo, como segue, in verbis:

O voto condutor do acorddo depura a necessidade de que sejam ouvidas autoridades e ex-
autoridades sobre a existéncia de indicios de atrasos e outras irregularidades nos repasses
do governo federal, auséncia de registro de dividas e despesas primarias nas estatisticas
fiscais e obtengdo de crédito em desconformidade com a lei de responsabilidade fiscal.
Entretanto, o acérddo também pressupde que ha a configuragdo de ‘operagdo de crédito’,
como se o Tribunal ja houvesse decidido que houve atraso, que tal atraso configurou
infragdo legal e que essa infragdo legal € aquela capitulada na Lei de Responsabilidade
Fiscal.

252. O referido embargo foi conhecido, mas rejeitado no mérito, em grande medida, sob o
argumento de que o acorddo recorrido ndo contemplava qualquer sangdo ou cerceamento de direito
dos gestores, ex-gestores ou da Unido, os quais, nas respectivas audiéncias, teriam assegurados o
contraditorio e a ampla defesa, oportunidade em que seriam plenamente exercidos.

3.2.2.2.7 Do pedido de reexame - maio de 2015

253, Na sequéncia e dentro do prazo recursal, foram interpostos pela AGU e PGBacen pedidos
de reexame, com efeito suspensivo, de diversas determinagdes consignadas no Acérddo TCU n°.
825/2015-TCU-Plenario, no intuito de afastar o carater ilegal atribuido as condutas e,
consequentemente, obter a suspensdo do prazo para apresentagdo dos cronogramas de pagamento.

254. A admissibilidade foi analisada pela Secretaria de Recursos — Serur, que se manifestou
favoravel a admissibilidade dos recursos, opondo-se parcialmente, todavia, a concessdo do efeito
suspensivo. Apds, foram os autos remetido ao relator, Ministro Vital do Rego.

3.2.2.2.8 Da apreciacio do efeito suspensivo do pedido de reexame - julho de 2015

255. Com efeito, o relator Ministro Vital do Rego, no tocante as subvengdes, o conheceu do
recurso e o recebeu em seu efeito suspensivo no tocante ao item 9.1 e subitens e subitens 9.2.1, 9.2.2,
9.3.1,9.3.2, 9.4.1, 9.5.1, 9.6.1. € 9.8.17. A esse respeito, cumpre trazer & colagfo, pela clareza de
raciocinio, o excerto do voto do relator Ministro Vital do Rego, extraido da Nota Técnica n°
10/2016/COPEC/STN/MF-DF, de 30 de maio de 2016:

"Nzo se conheceu dos recursos quanto aos itens relativos a “alerta” (9.7.1), recomendagdo (9.12), audiéncia dos gestores
(9.2.4,93.4,9.4.3,9.5.3,9.6.3,9.7.2 € 9.10) e ciéncia a0 MPF (9.2.3,9.3.3,9.4.2,9.5.2,9.6.2 € 9.14).

No exame preliminar de admissibilidade, o item 9.8 foi dado como ndo impugnado, ja que ndo constou da relagdo de itens
recorridos apresentada pela AGU no tépico “do pedido”, e o exame das razdes recursais ndo permitiu evidenciar, de
pronto, a impugnagéo.
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Passo a analisar, entdo, a proposta de adogdo de medida cautelar que suprima o efeito
suspensivo destes pedidos de reexame. De antemio, lembro que o cumprimento
das determinagdes recorridas, em especial das contidas nos itens 9.2.1. 9.3.1,
9.5.1 ¢9.6.1 do Acérdao 825/2015-TCU-Plendrio, representara o desembolso de
alguns bilhdes de reais, o que demandara planejamento cuidadoso, dado o
elevado impacto financeiro desses pagamentos. Foi justamente por considerar
que despesa tao vultosa ndo poderia ser feita de maneira urgente, que o
Tribunal previu, nos referidos dispositivos do decisum, que o governo federal
apresentasse cronogramas de parcelamento dos desembolsos determinados. A
demora no atendimento aos comandos do acérdio, portanto, é de algum modo
prevista e necessaria neste caso.

8. Além disso, 0 argumento de que a postergagiio da regularizagio contabil das
operacdes e da quitacdo dos saldos devedores daria ares de continuidade a
ofensa perpetrada contra a Constitui¢io Federal e a LRF carece de
fundamento. A finalidade dos pedidos de reexame interpostos pela Unio e pelo
Banco Central ¢ justamente rediscutir se houve afronta a carta magna e a lei
complementar. A bem do principio do devido processo legal, nio se pode, nesta
fase processual, considerar como definitivas e inquestionaveis as deliberagdes
recorridas. Tal analise sera feita quando da avaliacio do mérito dos recursos,
nio neste momento de exame de admissibilidade.

9. No que se refere as medidas de ajuste fiscal anunciadas pelo governo federal,
sem entrar no mérito de sua conveniéncia e oportunidade por nio ser essa a
matéria destes autos, o fato € que a providéncia sugerida pelo titular da Serur
nio contribuiria para amenizar o 6nus decorrente desses ajustes. Para quitar
os saldos negativos junto as instituicdes financeiras e ao FGTS, a Unido deixara
de aplicar esses recursos em outras finalidades, agravando a necessidade de
ajuste fiscal. Por isso, o Acdérdao 825/2015-TCU-Plendrio foi sabio ao
determinar que os saldos devedores sejam cobertos de forma gradual.

10. Resta, portanto, avaliar o risco de que a atribuicio de efeito suspensivo a
estes recursos dé margem para que a Unido continue a adotar a pratica das
“pedaladas”. Se isso ocorrer, ou seja, se os 6rgios federais continuarem a se
valer de antecipagdes de recursos de instituicdes financeiras para honrar seus
compromissos, o saldo das contas de suprimento ficara cada vez mais negativo,
exigindo sacrificio maior para sua recomposi¢do, no caso de a decisao definitiva
sobre os recursos ser desfavoravel ao governo federal. Essa preocupagéo ganhou
forca recentemente, quando diversos periddicos repercutiram que o governo federal,
em 2015, continuou a adotar a pratica de atrasar os repasses do tesouro a Caixa
Econdmica Federal, ao Banco do Brasil e a0 BNDES dos recursos necessarios para
pagar beneficios sociais e equalizagdo de taxas de juros.

11. Ressalto, neste ponto, que o acérddo recorrido determinou a imediata
cessacdo da pratica de atrasar os repasses de recursos as institui¢des financeiras
apenas no que se refere aos pagamentos de beneficios do Programa Bolsa
Familia (item 9.2.2), do seguro-desemprego e do abono salarial (9.3.2), além dos
royalties da Lei 7.990/1989 (9.8.1) e do salario educag¢do (9.9.1). Desses, apenas
os itens 9.2.2 e 9.3.2 foram objeto de recurso. Portanto, e pelos motivos até aqui
apresentados, nio cabe falar em periculum in mora no tocante aos demais itens
do Acordio 825/2015-TCU-Plenario. A analise seguinte refere-se
exclusivamente ao possivel perigo da demora no cumprimento dos itens 9.2.2 e
9.3.2.
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12. E polémica, no TCU, a questio da abrangéncia dos efeitos suspensivos. O
enunciado da Decisdo 188/1995-TCU-Plenario tentou pacificar a matéria da
seguinte forma: “considerar como de carater normativo o entendimento de que
o efeito suspensivo dos pedidos de reconsidera¢io e de reexame, bem como dos
embargos de declaracdo, impetrados contra as Decisdes do Tribunal, susta
provisoriamente os efeitos das mesmas até o julgamento do recurso, mas nio
autoriza o recorrente a, antes do pronunciamento do Tribunal sobre o mérito
do recurso, praticar qualquer ato ou adotar qualquer providéncia que direta
ou indiretamente contrarie qualquer dos itens da decisdo recorrida, sujeitando-
se o infrator a multa prevista no art. 58, II, da Lei 8.443/92, combinado com o art.
220, 11, do Regimento Interno”. Nesse mesmo sentido, dispuseram diversos julgados
recentes, a exemplo dos Acérddos 1.159/2014, 473/2015 e 1.213/2015, todos do
TCU-Plenario.

13. Na sessdo plenaria de 8/10/2014, no entanto, o Tribunal absteve-se de
sumular o entendimento da referida decisdo, fundamentado nos seguintes
argumentos do titular da Secretaria das Sessdes (Acorddo 2.663/2014-TCU-
Plenario):

considerando que a presente proposta de se elaborar simula em face do
entendimento normativo contido na Decisio Plenaria 188/1995 contraria a
doutrina acerca do efeito suspensivo dos recursos;

considerando, também, que o0 mencionado entendimento nio encontra respaldo
na jurisprudéncia sobre o efeito suspensivo dos recursos no Ambito do Poder
Judiciario;

considerando, adicionalmente, que o TCU dispde de instrumento processual
adequado para evitar a "ineficacia de decisdo de mérito", que € o objetivo tltimo do
entendimento normativo em apreco, decorrente do seu poder geral de cautela,
exercido por meio da expedi¢do de medida cautelar, nos termos do art. 276 do
Regimento Interno;

considerando, ainda, que alguns dos precedentes citados para embasar a
simula em estudo trazem a compreensio, na sua fundamentagfo, que a pratica
de ato considerado ilegal em descumprimento de delibera¢io, enquanto sob
efeito suspensivo, ndo acarreta, ipso facto, sancdo, em oposi¢io ao contido na
decisio de carater normativo que se propde sumular (Acoérdaos 850/2005 e
2.051/2009, ambos do Plenario); e

considerando, por fim, que consoante disposto no art. 6° do Regulamento da
Comissdo de Jurisprudéncia, a tese a ser sumulada ndo deve estar contemplada em
norma, ainda que revelada em decisdo de carater normativo, segundo a interpreta¢éo
formulada pela Dijur,

acolho as instrugdes da extinta Adcon, da Conjur e da Dijur desta Seses para propor
a Comissdo de Jurisprudéncia o arquivamento do presente processo, cujo estudo foi
elaborado em atendimento ao item 9.3 do Acorddo 266/2007-Plenario.

14. Vé-se, portanto, que, caso os presentes pedidos de reexame venham a ser
conhecidos com atribui¢io de efeito suspensivo, eventual descumprimento dos
itens recorridos podera nio acarretar qualquer san¢io.

15. Apesar desse risco, considero que ndo é o caso de expedigdo de medida cautelar.
A atribuicdo de efeito suspensivo aos pedidos de reexame é imposigdo regimental,
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ditada pelo art. 285, c/c 286, paragrafo tinico, ambos do RI/TCU. Decidir de outra
forma seria razodvel, apenas, em situacdes excepcionais, nas quais o acérdio
recorrido tratasse de matéria firmemente consolidada na jurisprudéncia da
Corte, cujo descumprimento resultasse na execucio de despesas irreversiveis
ou irrecuperaveis. Ndo € o caso.

16. Lembro que a STN, o Banco Central do Brasil e os demais 6rgaos e entidades
envolvidos nas transagées tratadas nestes autos nio tiveram oportunidade de se
manifestar, formalmente, antes da prolagio do Acérdio 825/2015-TCU-
Plenario. Embora o procedimento adotado guarde consonincia com as
disposicoes do RI/TCU e néo afronte o principio do devido processo legal, é
preciso considerar que o referido decisum refere-se a um tema complexo e
inédito. A primeira oportunidade que os representantes dos 6rgios oficiais tém
de apresentar seus argumentos da-se nesta fase recursal.

17. Além disso, a STN divulgou nota de esclarecimento, em 24/6/2015, na qual
informa que “os recursos destinados ao pagamento do Programa Bolsa Familia tém
sido liberados tempestivamente e de acordo com a solicitagdo do Ministério do
Desenvolvimento Social (MDS), ndo havendo pendéncia de liberagdo de recursos.
O mesmo tem se dado com os recursos destinados ao pagamento do seguro-
desemprego e do abono salarial disponibilizados pela STN, os quais também tém
sido liberados, tempestivamente, e de acordo com a solicitagdo do Ministério do
Trabalho e Emprego (MTE), ndo havendo pendéncia de liberagdo de recursos”.
Portanto, considero baixo o risco de descumprimento dos itens 9.2.2 e 9.3.2 do
Acdrdio 825/2015-TCU-Plenario. (grifos ndo constantes do original)

3.2.2.2.9 Do relatério da SERUR sobre o pedido de reexame — outubro de 2015
256. A instrucdo do pedido de reexame no &mbito da SERUR acentuou a contravérsia.

7.5. Ndo obstante o presente topico referir-se a qualifica¢iio, ou niio, de determinados
fatos como operagdes de crédito, deve-se ressaltar que o fenomeno denominado de
“pedaladas fiscais” é mais abrangente que a contratagfo irregular de operacoes de
crédito. Como género, compreende outras espécies de irregularidades que afetam a
correta estimativa dos resultados primario e nominal, e, por conseguinte, a
transparéncia das financas publicas, a exemplo da nio contabilizacio ou o
retardamento no pagamento de obrigagdes pela Unido, com o fim de influenciar a
situacio fiscal.

7.6. Em outras palavras, o eventual ndo enquadramento de determinado fato como operagéo
de crédito ndo afastaria, por si so, a configuragdo da denominada pedalada, justificando-se,
por conseguinte, determinagdes corretivas e a eventual puni¢@o de quem lhe deu causa.

7.7. Essa observagdo € importante porque, em seu recurso, a Unido empreende grande
esforco em negar a natureza de crédito das operagdes discutidas nos autos. Omite-se,
contudo, quanto ao enfrentamento do conteudo propriamente dito das determinagdes,
contetdo esse que, como sera abordado no item seguinte desta instrug¢do, independe da
qualificagdo dada ao fato gerador da divida. Verifica-se, assim, que a ndo impugnagéo do
contetdo das providéncias praticas determinadas pelo Tribunal (o que implica
aquiescéncia) mitiga a relevéncia, para os fins deste recurso, de qualificar as condutas
adotadas como operagéo de crédito ou, eventualmente, outra espécie de “pedalada fiscal”.

7.8. Tal qualificagiio é polémica, e ha de ser feita no momento proprio, ja que as

situacdes discutidas nos autos sio diversificadas, e a existéncia de operacao de crédito
parece mais bem caracterizada em umas do que em outras.
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7.9. No caso dos adiantamentos concedidos pela Caixa para o pagamento do Programa
Bolsa Familia, por exemplo, sdo frageis os argumentos apresentados pela Unido no intuito
de considerar esses adiantamentos como mera prestagdo de servigos.

7.10. Nesse caso, verifica-se que a Caixa atua, precipuamente, como agente operador do
programa, mediante remuneragéo pactuada com o Governo Federal (art. 12 da Lei 10.836
e art. 16 do Decreto 5.209/2004). No contrato firmado entre a Unido e a Caixa existem
clausulas que, além de regular a relagdo principal, referente a essa prestagio de servigos,
também regulam uma relagdo acessoria, por meio da qual, na auséncia dos aportes da
Unido, a Caixa adianta recursos proprios para o pagamento dos beneficios, criando um
passivo para a Unido, a ser pago posteriormente, conforme demonstra a subclausula nona
do contrato (pega 67, p. 11).

7.11. Esse tipo de clausula acessoria viabiliza a possibilidade do surgimento da operagio
de crédito, pois permite a Unido utilizar os recursos da Caixa para o pagamento dos
beneficios do Programa Bolsa Familia. Com isso, extingue-se a obrigagdo originaria da
Unido, relativa ao pagamento aos beneficiarios do programa, e, em seu lugar, surge uma
segunda obrigagdo. Essa segunda obrigagdo, por sua vez, ndo tem por causa uma
contraprestagéo de servigos pela Caixa, mas sim a disponibilizagdo de recursos, aportados
pela institui¢@o financeira para suprir a obrigacdo da Unido para com os beneficiarios do
programa.

7.12. Por outro lado, € necessario considerar que a eliminag@o desses saldos negativos na
conta de suprimento de fundos do programa (enquadrados até agora como operagio de
crédito) exigiria a transferéncia antecipada, pela Unifo, da totalidade de recursos que
potencialmente poderiam ser sacados pelos beneficiarios. E ja se sabe, de antemao, que
nem todos os beneficidrios realizam tempestivamente os saques a que tém direito. Em
consequéncia, a supressdo dos saldos negativos seria obtida a custa da ociosidade de
recursos da Unido na conta vinculada ao programa — o que igualmente contrariaria os fins
da LRF, de aprimorar a gestdo financeira dos escassos recursos publicos.

7.13. Evidentemente que deve haver o planejamento das transferéncias prévias de recursos
pela Unido, tomando por base o histdrico de saques do programa. De todo modo, é for¢oso
reconhecer que se o repasse dos recursos nio for integral, sempre havera o risco da
existéncia de saldos negativos na conta de suprimento do programa, iniciando-se nova
discussio, consistente em saber em quanto tempo esse saldo deveria ser regularizado
para nio se configurar o tipo de operacio de crédito vedada pelo art. 36 da LRF. A
sede natural desse debate é o exame das audiéncias dos gestores, que esta em curso
sob a condugio do Relator a quo.

7.14. A mesma dificuldade de enquadramento também se observa no caso das
subvencdes economicas sob a modalidade de equalizagido de taxas de juros. Nessa
hipotese, a obrigagio de pagar ja é constituida originariamente tendo a Unido como
devedora e a institui¢do financeira como credora. A divida para com a institui¢cao nio
decorre de uma operacio de crédito, mas sim da subvengio autorizada por lei. Nessa
hipotese, caso haja atraso no pagamento, nio ha adiantamento de recursos para a
Uniio saldar a divida originaria — o que ndo impede que igualmente se discuta a
necessidade de fixa¢do de um termo para que a divida seja paga.

7.15. Essa situacio pode ser facilmente inserida no contexto das denominadas
pedaladas fiscais, caso se caracterize o retardamento do pagamento de obrigagdes
com o objetivo de melhorar a situagiio das estatisticas fiscais. Mas saber se, além disso,
o retardamento também caracteriza a hipotese de operacio de crédito vedada pelo
art. 36 da LRF requer exame mais detido, objeto da andlise das audiéncias
determinadas pelo Tribunal.
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7.16. Para o objeto do presente recurso, no entanto, a discussdo ndo € relevante, pois as
determinagdes formuladas pelo Tribunal podem subsistir ou podem ser excluidas
independentemente do que se decidir, em definitivo, sobre a natureza das operagdes, como
se demonstrara nas alineas “b” e “c”, infra. Ou seja, o que cumpre avaliar, neste momento,
¢ se o comando pratico determinado pelo Tribunal deve ser mantido ou deve ser tornado
sem efeito. E tal avaliagdo, no caso concreto, ndo depende do juizo sobre a natureza da
operagdo em si (juizo esse indispensavel para outro fim, de aplicar ou ndo puni¢do aos
gestores). Realca-se que o efeito devolutivo do recurso € limitado as questdes que cabe ao
o6rgdo ad quem julgar, contidas nos itens contra os quais o recurso foi conhecido (a chamada
“extensdo” do efeito devolutivo), e, no exame dessas questdes, aos fundamentos relevantes
para o debate (“profundidade” do efeito devolutivo). (grifos nfio constantes do original)

Conforme se observar, os auditores que instruiram o pedido de reexame néo enquadraram
0 atraso no pagamento das subvengdes como operagdo de crédito. O Diretor da Unidade Técnica, por
sua vez, foi ainda mais incisivo nesse sentido e concluiu que, muito embora possa vir a ser uma
irregularidade que afete a situagdo fiscal da Unido, ndo haveria, a priori, elementos para inclui-la no
conceito de operagdo de crédito descrito na LRF:

47. Especificamente acerca das subveng¢des econdmicas sob a modalidade de equalizagdo
de juros (itens 9.5 e 9.6 do acérddo recorrido), os auditores federais informantes discordam
do seu enquadramento como operagéo de crédito, nos seguintes termos:

7.14. A mesma dificuldade de enquadramento também se observa no caso das
subvengdes econdmicas sob a modalidade de equalizagdo de taxas de juros. Nessa
hipétese, a obrigacdo de pagar ja é constituida originariamente tendo a Uni&io como
devedora e a instituigdo financeira como credora. A divida para com a instituicdo
ndo decorre de uma operagéo de crédito, mas sim da subvengéo autorizada por lei.
Nessa hipotese, caso haja atraso no pagamento, ndo ha adiantamento de recursos
para a Unido saldar a divida originaria — o que ndo impede que igualmente se discuta
a necessidade de fixagdo de um termo para que a divida seja paga.

7.15. Essa situagdo pode ser facilmente inserida no contexto das denominadas
pedaladas fiscais, caso se caracterize o retardamento do pagamento de obrigagdes
com o objetivo de melhorar a situagdo das estatisticas fiscais. Mas saber se, além
disso, o retardamento também caracteriza a hipdtese de operagdo de crédito vedada
pelo art. 36 da LRF requer exame mais detido, objeto da analise das audiéncias
determinadas pelo Tribunal.

48. De fato, na linha apontada pelos auditores, o que se vislumbra nessa operagdo
nfo é o uso do dinheiro da instituigdo financeira para saldar obrigagdes do Tesouro,
0 que caracterizaria uma operagdo de crédito tal como visto nos casos do Bolsa
Familia, Seguro-Desemprego e Abono Salarial, mas sim a constituicio de uma
divida tendo a Unido como devedora e a institui¢io financeira como credora.

49. Desta feita, a “pedalada fiscal” pode decorrer ndo da constituicdo de uma
operagio de crédito tal como descrito na LRF, mas sim do eventual ndo
adimplemento dessa divida no prazo previsto, o que também comporia um passivo
ndo saldado do Tesouro com impacto nas metas fiscais da Unido, mas em rubrica
diferente das operacdes de crédito.

50. No tocante a efetiva realizagdo desses pagamentos, especificamente em relagdo aos
saldos a pagar ao BNDES em decorréncia do Programa de Sustentacdo do Investimento —
PSI, o levantamento feito pela Secex-Fazenda apurou a quantia de mais de R$ 19 bilhdes,
conforme tabela 15 (pega 137, p. 54), boa parte dos quais ja vencidos de acordo com o
estabelecido por portarias editados pelo Ministério da Fazenda. Trata-se, portanto, de
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irregularidade que afeta a situacgio fiscal da Unifo, ndo havendo, a priori, elementos
para inclui-la no conceito de operacdo de crédito descrito na LRF. (grifos nio
constantes do original)

258. Nao obstante, o Secretario da SERUR, diferentemente do entendimento dos auditores
técnicos e do diretor competente, concluiu, em apertada sintese, que os referidos atrasos
configurariam operag@o de crédito vedada pela LRF. Em seu entendimento:

5. Além da incompeténcia para editar tal portaria, no ponto aqui questionado, postergar o
pagamento de obrigagdes, obrigando a instituicdo financeira a se submeter a um
cronograma de pagamento elastico, é uma operagio de financiamento. A equaliza¢do em
sindo é, pois, quando fosse devida, deveria ser arcada pelo Tesouro. Entretanto, acumular
o devido de forma a transforma-lo em divida e parcelar seu pagamento é uma
operacio de crédito com a inusitada caracteristica de que quem determina o
montante, a forma de pagamento e a quantidade de parcelas é o devedor. Eis al mais
uma anomalia combatida pelo art. 36 da Lei Complementar 101. Como apontado por José
Mauricio Conti, em obra organizada por Ives Gandra intitulada de Comentarios a Lei de
Responsabilidade Fiscal (p. 296/297), “o art. 36 consagra uma regra fundamental para
garantir a gestdo fiscal responsavel”, pois “constatou-se ao longo do tempo que uma das
maneiras mais utilizadas para aumentar desmesuradamente a divida do setor publico
ocorria pela contratagdo de empréstimos por parte da unidade da Federagdo com a
institui¢do financeira controlada. Essa modalidade de operacdo de crédito dificulta em
muito sua fiscalizag@o e torna mais simples o endividamento que exceda os limites maximo
permitidos”.

6. Em sendo assim, sob a justificativa de escalonar pagamentos, em verdade realiza-se uma
operagdo de crédito que devia estar autorizada em lei. Em outras palavras, inova-se
primariamente no ordenamento através de portaria, quando este exige lei em sentido estrito.
(grifos nio constantes do original)

3.2.2.2.10 Do novo parecer do MPjTCU — novembro de 2015

259. Em parecer exarado em 26 de novembro de 2015, o MPjTCU aquiesceu, com pequenos
ajustes, com os termos da manifesta¢do do Secretdrio da SERUR.

3.2.2.2.11 Do Acérdao n°. 3.297/2015-TCU-Plenario - dezembro de 2015

260. Com efeito, o pedido de reexame foi apreciado por meio do Acérddo n°. 3.297/2015-
TCU-Plenério, em 7 de dezembro de 2015, o qual, apesar de conhecido, teve seu provimento negado,
no tocante aos aspectos afetos as subvengdes econdmicas. Desde entdo, as medidas necessérias ao
seu regular cumprimento foram devidamente adotadas, conforme se vera.

3.2.2.2.12 Da Prestacio de Contas da Presidente da Republica em relagio ao
exercicio de 2014

261. Paralelo a essa discussdo, transcorria a analise do processo de Prestagdo de Contas da
Presidente da Republica em relagdo ao exercicio de 2014. Em que pese ainda pendente de
pronunciamento definitivo no 4&mbito do processo especifico, as supostas irregularidades apontadas
no Acérdo n°. 825/2015-TCU-Plenario foram carreadas para o processo de Prestagdo de Contas da
Presidente da Republica em relagdo ao exercicio de 2014 e fundamentaram o parecer prévio daquela
Corte de Contas pela sua reprovagio, conforme Acérddo n°. 2.461/2015-TCU-Plenério, em 7 de

outubro de 2015.
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262. Observe-se que nesse processo, a Corte de Contas atua como 6rgdo opinativo e auxiliar
ao Congresso Nacional, a quem compete constitucionalmente deliberar sobre as contas do chefe do
Poder Executivo. Nesse sentido é que, ndo obstante os termos do Acérddo n°. 3.297/2015-TCU-
Plenario, Parecer do Senador Acir Gurgacz no 4mbito CMO relativo as contas do exercicio financeiro
de 2014, diversamente do entendimento manifestado pelo TCU, concluiu pela sua aprovagio com
ressalvas.

263. Ao enfrentar a natureza das subvengdes econdmicas na forma da Lei n® 12.096/2009, cujo
raciocinio € extensivo a subvengdo concedida pelo plano safra, e sua concessdo no exercicio de 2014,
assevera o relator:

Também releva assinalar que a prépria LRF trata as subvenc¢des como categoria
distinta daquela dos empréstimos, financiamentos. refinanciamentos. composic¢oes de
dividas, com o se observa do § 2° do art. 26 dessa Lei, que regula a transferéncia de
recursos publicos para o setor privado. Na dic¢do da Lei. as subven¢bes sdo uma das
formas possiveis de transferéncia de recursos para o setor privado. Confira-se: Art. 26. A
destinagéo de recursos para, direta ou indiretamente, cobrir necessidades de pessoas fisicas
ou déficits de pessoas juridicas devera ser autorizada por lei especifica, atender s
condi¢des estabelecidas na lei de diretrizes orgamentarias e estar prevista no orgamento ou
em seus créditos adicionais.

()

Em conclus@o, e em face de todo o exposto, temos que:

I. A concessdo de subvencio econdmica a titulo de equalizacio de taxas de juros
autorizada pela Lei n° 12.096/2009, para execu¢io do PSI, nio configura "operacio
de crédito', no conceito estabelecido pela LRF :

II. O prazo de 24 meses para pagamento das despesas com equalizacio integra a
metodologia de apuracio e pagamento dessas despesas, nio afronta autorizagio
legislativa conferida pelo art. 1°. § 6°, da Lei n°® 12.096/2009, ndo transmuta a natureza
da despesa. definida pelo legislador como "subvencio economica" (e ndo despesa de
capital. propria de amortizagido de dividas). nem a transforma em "operac¢io de
crédito", nos moldes definidos pela LRF ; e

III. Como néo se trata de "operag@o de crédito". ndo ha que se falar em consignagéo na lei
orcamentaria anual. de receitas ou despesas de capital.

Isso nio obstante, ou seja, ainda que néo se trate de contratagio irregular de operac¢io
de crédito, os apontamentos feitos pelo TCU sdo bastante claros cm demonstrar a
inadimpléncia da Unifio perante o BNDES e institui¢des financeiras credenciadas em
relaciio aos pagamentos da equalizacio devida no ambito do PSIL.

A existéncia de passivo de R$ 19.6 bilhdes pendentes de pagamentos ao final de 2014
evidencia as deficiéncias de planejamento e do desacerto da gestdo orgamentiria e
financeira sob a responsabilidade do Poder Executivo. o que indica. com veeméncia, a
necessidade de serem adotadas medidas urgentes para corregdo desses desvios que colocam
em risco o equilibrio da s contas publicas e a aferigdo do cumprimento de metas fiscais. em
desacordo com os principios da gestdo fiscal instituidos pela LRF.

Por essas razdes, é louvavel a iniciativa da Presidente da Reptblica de diante da
controvérsia suscitada nos casos sob andlise, editar o Decreto n°® 8.535 . de 1° de outubro
de 2015. que "Dispde sobre a contratagdo de servigos de instituigdes financeiras pelos
orgdos c entidades do Poder Executivo federal".
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O referido Decreto regulamentou diversos aspectos relativos a matéria, entre os quais a
vedag@o a realizag@o de contratos de prestagdo de servigo com institui¢des financeiras, no
interesse da execucdo de politicas publicas, que contenham cldusulas que permitam a
ocorréncia de insuficiéncia de recursos por periodo superior a cinco dias uteis e a
descentralizagdo de dotagdes orgamentarias do Ministério da Fazenda para os érgios ¢
entidades responséaveis pela contratagdo dos servigos. No entanto. achamos pertinente
incluir como " ressalva" a existéncia. em 20 14. de compromissos financeiros vencidos
€ ndo pagos ou pagos com atrasos junto ao BNDES. relativos a subveng¢des econdomicas
de responsabilidade da Unifio, cm desacordo com os principios do planejamento. da
transparéncia e da gestio fiscal responsavel, previstos no art. 37, CF, e no art. 1°,
LREF. (grifos ndo constantes do original)

264. No entendimento manifestado pelo autor, a inadimpléncia de uma despesa relativa ao
pagamento de uma subvengéo econdmica ndo tem o conddo de transformar a referida despesa em um
operagdo de crédito vedada pela LRF. Conforme assevera o Relator, ndo se observa no caso concreto
a realizag¢do de quaisquer espécies de operagdo de crédito ou qualquer outra forma de violagdo da
LRF.

265. Nesse sentido, ainda que a contrario senso, € pertinente trazer a consideragdo preocupagio
com a confuséo e papeis e responsabilidades manifestada pelo Parecer do Senador Acir Gurgacz, por
ocasido da apreciagdo das contas do exercicio financeiro de 2014:

Além de confirmar a confusdo de matérias, o Parecer Prévio torna evidente a possibilidade
de um bis in idem de julgamento, com desprestigio ao Parlamento: o mesmo fato ou
conduta inquinada de ilegalidade pode vir a ser julgado primeiro pelo Congresso, e,
posteriormente, pelo Tribunal, podendo, inclusive, resultar em afastamento da
legalidade ou ilegalidade ja apreciada pelo Congresso Nacional por ocasido do
julgamento da totalidade das contas presidenciais que lhe foram apresentadas no
Parecer Prévio.

Essa engenharia permite, lamentavelmente, responsabilizar diretamente o Chefe do
Poder Executivo por contas iliquidas, que néo lhe dizem respeito diretamente, e sem
a prévia averiguacdo da existéncia de desvio do gestor imediato subordinado.
Evidentemente que esse mecanismo atenta contra o ordenamento, tanto porque leva
ao Congresso matéria que o TCU deveria decidir por ele proprio (art. 71. 11, CF),
quanto porque fragiliza o julgamento congressual, que pode ser revisto ainda que
parcialmente pela Corte em segundo julgamento. A par disso, possibilita a
responsabilizagio do Presidente da Republica por fatos e atos atribuidos a
subordinados. (grifos nio constante do original)

266. E essa mesma confusdo que se observa no momento. A Presidente da Republica estd
sendo responsabilizada por ato, em tese, praticado por subordinado, que sequer foi apreciado pela
Corte de Contas. Isso porque a mesma conduta ora imputada a Presidente da Republica € objeto de
fiscalizag¢do em tramite no TCU (TC 027.923/2015-0), na qual o Ministério da Fazenda, Ministério
das Cidades, Banco do Brasil S.A., o Fundo de Garantia do Tempo de Servigo, o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdémico e Social, a Caixa Econdmica Federal, o Ministério do Trabalho e
Previdéncia Social, o Conselho Curador do Fundo de Garantia do Tempo de Servigo, a Secretaria do
Tesouro Nacional, e o Banco Central do Brasil sdo fiscalizados por repasses do Tesouro Nacional aos

bancos federais e ao FGTS.

267. Nos termos do referido processo, a Secex-Fazenda, unidade técnica do TCU, conclui pela
existéncia de irregularidades e propugna pela oitiva de diversas autoridades. Esse encaminhamento,
contudo, ainda ndo foi nem mesmo pautado e muito menos apreciado pelo Colegiado do Tribunal.
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Desse modo, extremamente adequado e aplicavel ao caso em aprego a cautela sugerida pelo eminente
Senador Acir Gurgacz.

268. Todavia, na remota e absurda hipdtese de vir a se compreender em definitivo que os
atrasos no pagamento das subvengdes referente ao plano safra no exercicio de 2015 como operagio
de crédito, ha que se considerar todos o histdrico da discussfo, o que, conforme cronologicamente
relatado, denota a ampla controvérsia quanto ao enquadramento ou nfio dos fatos noticiados na
representa¢do como espécie de operagdo de crédito vedada pela LRF e, assim, em respeito ao primado
da seguranga juridica e da boa-fé objetiva, aplicar os efeitos desse novo entendimento a partir da
decisdo final do TCU n°. 3.297/2015-TCU-Plenario, bem como reconhecer a conformacdo da
execucdo financeira a partir dos seus termos, tendo em vista o adimplemento de todo o passivo logo
em sequéncia a referida decisdo e ainda dentro do aludido exercicio. Nesse sentido, é também a
manifestagdo do relator Senador Acir Gurgacz:

Em relag@o a irretroatividade da lei, conquanto a Corte tenha a opinido de que interpretagéo
nova sobre fatos pretéritos possa retroagir, porque a agdo do controle é, via de regra, a
posteriori, e os principios constitucionais ndo podem ser subvertidos para justificar o
descumprimento da lei e de que a modulagdo temporal, tal como suscitada nas
contrarrazdes. Representaria, na verdade, uma espécie de 'salvo-conduto' as ' pedaladas
fiscais' (p. 826). o fato relevante a ser destacado - e 0 que importa para esta analise - é que
aquela Corte, pelas informagdes constantes nos autos, nunca havia examinado e se
manifestado, no caso concreto, sobre eventuais irregularidades. por exemplo. das contas de
suprimento mantidas pela Uni&o junto a Caixa ou em relag@o aos pagamentos de subvengéo
para o BNDES, BB e FGTS , objeto da presente controvérsia.

No caso da Caixa, ao longo de mais de quatorze anos, os contratos foram renovados
anualmente e ndo consta que, em algum momento, a possibilidade de ofensa a LRF tenha
sido cogitada, seja pelos 6rgéos de controle, seja pelos respectivos orgéos juridicos. Pelo
contrario, existem varios pareceres expressos tanto do 6rgio juridico da Caixa (Nota
Juridica na 0093/2014), quanto da Controladoria-Geral da Unido (Parecer
ASMG/CGU/AGU/O 1/20 15), entre outros, atestando que tais transacdes nido se
enquadravam no conceito juridico de operacéio de crédito dado pela LRF, dando a
seguranca necessaria ao Poder Executivo para atuar como atuou. Por outro lado, e.
conquanto correta a conclusiao do Tribunal de que a modula¢do temporal invocada
pela AGU néo pode se constituir em "salvo conduto" a eventuais irregularidades
praticadas por gestores, nio se pode perder de vista que também o intérprete nio
possui salvo conduto para interpretar as normas sem as penas imposta pelos
principios de respeito a seguranca juridica e a boa fé objetiva, insitos ao estado de
direito a que todos se submetem. o TCU, conforme consignado no voto condutor do
Acordiao 992/2015- Plenario, entendeu néo "ser razoavel' classificar como operagio
de crédito meros atrasos de curtissimo prazo no repasse de recursos do Tesouro.
Registrou, ainda, que a "'magnitude' dos valores seria um fator determinante da
classificacido da operacgao.

Os critérios nos quais se baseou, para classificar as movimentacoes da conta de
suprimento como operagdes de crédito apenas no exercicio de 2014, e nio nos
anteriores, comprovam a complexidade da matéria. Aceita a tese, saber se um prazo
¢ "razoavel" ou quando determinada transagio financeira assume ''magnitude’
inaceitavel, passaria a depender de avaliagio totalmente subjetiva, segundo a otica e
critérios personalistas de quem faz a avalia¢do. Note-se que até mesmo o conceito de
despesa publica considerada "irrelevante" néo foi deixado ao livre arbitrio do intérprete,
pois a LRF definiu, no § 3° do art. 16, que este deveria ser definido pelas leis de diretrizes
orgamentarias. Nesse passo. € apenas para ilustrar, hd que se ponderar que se os saldos
devedores nas contas de suprimento mantidas na Caixa caracterizam operagdo de crédito
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em favor da Unido, entdo o inverso, ou seja, os saldos positivos verificados ao longo dos
anos, conforme informado pela AGU, também poderiam ser interpretados como operagio
de crédito, em beneficio da Caixa, vez que o respaldo contratual e condi¢des financeiras
sdo Unicos. Neste caso, tais operagdes também seriam nulas (art. 33, LRF), porque
contratadas sem autorizagdo legal (art. 32, LRF). exatamente pelas mesmas razdes e
fundamentos ja explicitados neste Relatério. Tal interpretagdo praticamente inviabilizaria
a operacionalizagdo, nos moldes em que atualmente concebidos, de todos os programas
sociais operados pela Caixa e onde ha incerteza no volume de saques diarios.

Assim, considerando os precedentes da Suprema Corte, reputamos absolutamente
relevantes os principios da seguranga juridica e da boa fé objetiva, razio pela qual
devem ser considerados para convalidar atos realizados repetidamente pelos gestores
ha mais de uma década, sem que nunca se tenha cogitado, nem pelos 6rgaos juridicos
das partes contratantes. nem pelos 6rgios de controle, qualquer ilegalidade sobre eles.
Qualquer mudanca de entendimento devera ser acolhida como aprimoramento da
gestdo piblica. a ser aplicada para casos futuros. No ponto. ndo se pode ignorar a
presun¢io de legitimidade dos atos administrativos realizados ao longo de anos
consecutivos. Por fim, consideramos que tal entendimento esta perfeitamente
embasado ndo s6 na jurisprudéncia como também no inciso XIII do Paragrafo uinico
do art. 2" da Lei n° 9.784. de 1994. que determina que. nos processos administrativos.
devem ser observados, entre outros critérios. ""interpreta¢io da norma administrativa
da forma que melhor garanta o atendimento do fim publico a que se dirige. vedada
aplicacdo retroativa de nova interpretacdo" (grifos nao constantes do original)

269. Corrobora esse entendimento, a resposta da Junta Pericial ao Quesito 38 da Defesa. Veja-
se:

38. No momento dos fatos ora tratados, qual era o entendimento sobre sua
legalidade?

Os fatos ora tratados — as equalizacdes 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 presunc¢do de legitimidade, aos olhos daqueles que o praticaram.
Contudo, eventos similares eram objeto de controvérsia, por parte de outros agentes sociais, a
exemplo dos indicios de irregularidades levados a conhecimento do Congresso Nacional, em
decorréncia do Acérdio n° 1464/2015 — TCU — Plenario, de 17 de junho de 2015.

As subsequentes mudancas de entendimentos acerca desses fatos decorrem dessas
controvérsias e sio marcadas de maneira objetiva por altera¢ées normativas que avancam nos
incentivos a boa-fé processual e procedimental das partes.

Por exemplo, a regulamentagdo do pagamento das equalizagdes, ao longo de 2015, reduziu a
margem de incertezas no tocante aos procedimentos de validagdo das informagSes prestadas e
respectivos prazos de pagamento.

O pagamento do periodo de apuragfo de 1° de janeiro a 30 de junho de 2015 foi disciplinado, pela
Portaria n°® 517, de 23 de dezembro de 2014, do Ministério da Fazenda, arts. 2°, § 2°, e 4°, caput.
Nesse contexto, a equaliza¢do era devida no primeiro dia, ap6s o periodo apurado, mas as planilhas
com as informagdes pertinentes poderiam ser encaminhadas, pelo Banco do Brasil, até o vigésimo
dia do més subsequente ao fim do periodo, sem prazo ou condigéio especifica para sua validagéo,
pela STN, ou exigéncia explicita da conformidade atestada para a apresentagdo da solicitagdo formal
de pagamento da equalizagéo.

A Portaria n® 419, de 26 de junho de 2015, do Ministério da Fazenda, que autoriza o pagamento de
equalizagdes geradas entre 1° de julho de 2015 e 31 de dezembro de 2015, determinou a verificagdo
de conformidade, pela STN, até o ultimo dia do més do envio das informagdes, e a “atualiza¢do” da
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equalizaco paga ap6s o primeiro dia do més subsequente a validagdo de conformidade pela STN.
Contudo, ainda ndo incluia exigéncia explicita da conformidade atestada para a solicitagdo de
pagamento.

O pagamento da equalizagdo relativa a 1° de julho a 31 de dezembro, conforme o art. 3° da Portaria
n° 915, de 7 de dezembro de 2015, do Ministério da Fazenda, que revogou a Portaria n® 419, concede
prazo de cinco dias uteis, a contar do dia seguinte & data do recebimento das planilhas ou da
reapresentacdo de suas versdes corrigidas para validagdo. A atualizagdo do valor da equalizagio
ocorre, desde o tiltimo dia deste prazo de validag@o, até a data do efetivo pagamento. A conformidade
atestada passa a ser requerida para o encaminhamento da solicitagdo formal de pagamento.

Tais mudancas institucionais, entre outras, como o reconhecimento contabil dessas obrigagdes,
pela Secretaria do Tesouro Nacional e pelo Banco Central do Brasil, resultaram da
controvérsia instaurada em torno de normas e procedimentos considerados normais por
aqueles que os praticavam.

3.2.3 Da materialidade

270. A materialidade, por sua vez, pressupde a ocorréncia do atraso e a configuracdo da
inadimpléncia. Para tanto, cumpre analisar a execugdo financeira dos programas de subvencdo
econdmica ao longo do exercicio de 2015, em particular do plano safra, sobejamente caracterizada
na Nota Técnica n° 10/2016/COPEC/STN/MF-DF:

2.4. Da execucdo financeira dos programas de subvenc¢io econdomica no exercicio de
2015

28. A execugdo orcamentaria e financeira de 2015 foi lastreada na Lei n°. 13.080, de 2 de
janeiro de 2015 - LDO 2015, e na Lei n°. 13.115, de 20 de abril de 2015 - LOA 2015.

29. Antes de expor a execugdo financeira dos programas de subvengio econdmica realizada
no exercicio de 2015, contudo, cumpre fazer uma breve revisdo de conceitos e dispositivos
legais aplicados a despesa ptiblica, particularmente quanto ao seu regular pagamento, com
vistas a adequada compreensdo dos esclarecimentos solicitados.

2.4.1. Da despesa piblica

30. Conforme preconiza a Lein®4.320, de 17 de margo de 1964, a constitui¢éo da despesa
publica, em regra, passa pelas seguintes etapas, a saber: i) empenho; ii) liquidagéo e, por
fim, iii) pagamento.

31. Nos termos da referida lei, art. 58, “o empenho de despesa é o ato emanado de
autoridade competente que cria para o Estado obrigagdo de pagamento pendente ou nédo de
implemento de condigfo. ” Seu pressuposto € a previsdo de disponibilidade or¢amentéria
para aquela finalidade.

32. A liquidagfo, por sua vez, art. 63, “consiste na verificagdo do direito adquirido pelo
credor tendo por base os titulos e documentos comprobatdrios do respectivo crédito”. E o
procedimento em que se afere: i) a origem e 0 objeto do que se deve pagar; ii) a importancia
exata a pagar; e, iii) a quem se deve pagar a importincia, para extinguir a obrigag&o.
Particularmente, no caso em aprego, o periodo de apuragdo constitui a etapa de liquidagéo,
apos o que a despesa esta apta para o pagamento.

33. Ocorre que a discussdo acerca da existéncia de créditos de institui¢des financeiras
junto ao Tesouro Nacional tem se dado exclusivamente a partir dos registros constantes das
informagdes contabeis daquelas institui¢des, independente da observancia das etapas do
processo de reconhecimento da despesa publica, o que, em que pese em conformidade com
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as normas contabeis especificas aplicadas, em especial as determinag&es do Cosif 1.17.2,
CPC 00, CPC 30 e artigo 177 da Lei 6.404/76, levam a escrituragio de créditos que ainda
néo foram adequadamente liquidados pelo 6rgdo competente.®

34. Essa situagdo se verifica uma vez que as institui¢des financeiras fazem seus registros,
pelo regime de competéncia, os quais sdo apurados da perspectiva contabil mensalmente e
divulgados trimestralmente. O Tesouro Nacional, por sua vez, em face do periodo
regulamentar semestral de apuragéo, apenas reconhece a despesa depois dessa etapa. Logo,
observa-se, ao longo do tempo, discrepancias entre os valores contabilizados no ativo das
institui¢des financeiras e os regularmente devidos pelo Tesouro Nacional, na forma da
legislagdo vigente, o que, caso ndo seja adequadamente esclarecido, pode induzir a erro e
a analises equivocadas, conforme se observara.

35. Por fim, se d4 o pagamento, na forma do art. 64, consumado, por meio de ordem de
pagamento exarada por autoridade competente, o qual determina que a despesa seja paga.
Oportuno salientar que todo esse fluxo deve se dar em conformidade com o
atendimento da meta de resultado primario definida, da Lei de Diretrizes
Orc¢amentarias — LDO e da programacio financeira do exercicio.

36. Uma vez regularmente reconhecida uma determinada despesa publica, ¢ possivel que
0 seu pagamento venha a concorrer com outras despesas da mesma natureza ou ndo. Nessas
circunstancias, de modo geral, as despesas publicas s@o pagas conforme a ordem
cronologica de sua constituigdo, comando explicitamente imposto a Fazenda Publica em
diversos dispositivos, constitucionais e legais, em respeito ao principio da isonomia.

37. A Constitui¢do Federal, por exemplo, estabelece em seu art. 100, que os pagamentos
devidos pelas Fazendas Publicas Federal, Estaduais, Distrital e Municipais, em virtude de
sentenga judiciaria, far-se-do exclusivamente na ordem cronoldgica de apresentagdo dos
precatorios. Veja-se:

Constituigdo Federal

Art. 100. Os pagamentos devidos pelas Fazendas Publicas Federal, Estaduais, Distrital e
Municipais, em virtude de sentenga judiciaria, far-se-do exclusivamente na ordem
cronolégica de apresentag¢iio dos precatérios e a conta dos créditos respectivos, proibida
a designacdo de casos ou de pessoas nas dotagdes orgamentarias e nos créditos adicionais
abertos para este fim. (grifos ndo constantes do original)

38. Por sua vez, a Lei n°. 4.320/1964, quando dispde sobre os pagamentos imputados a
Fazenda Publica, também reafirma a ordem cronoldgica de sua constitui¢do para fins de
seu pagamento, in verbis:

Art. 37. As despesas de exercicios encerrados, para as quais o or¢amento respectivo
consignava crédito proprio, com saldo suficiente para atendé-las, que nfio se tenham
processado na época propria, bem como os Restos a Pagar com prescrigio
interrompida e os compromissos reconhecidos apdés o encerramento do exercicio
correspondente poderdo ser pagos a conta de dotagdo especifica consignada no
orcamento, discriminada por elementos, obedecida, sempre que possivel, a ordem
cronoldgica.

(..)

8Informacdes disponibilizadas pelo Banco do Brasil no “Comunicado ao Mercado” de 22/08/2014, em resposta a
solicitagdo da Comiss&o de Valores Mobiliarios.
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Art. 67. Os pagamentos devidos pela Fazenda Publica, em virtude de sentenga judiciaria,
far-se-d0 na ordem de apresentacgio dos precatorios e a conta dos créditos respectivos,
sendo proibida a designa¢do de casos ou de pessoas nas dotagdes orgamentarias e nos
créditos adicionais abertos para esse fim. (grifos ndo constantes do original)

39. Nesse mesmo sentido, o Cddigo de Civil de 2002, ao disciplinar os aspectos
relacionados & imputagdo de pagamento, é explicito quanto a observancia da ordem
cronoldgica de constituigdo da obrigacdo na realizagdo do pagamento, in verbis:

CAPITULO IV
Da Imputagéo do Pagamento

Art. 352. A pessoa obrigada por dois ou mais débitos da mesma natureza, a um s6
credor, tem o direito de indicar a qual deles oferece pagamento, se todos forem
liquidos e vencidos.

Art. 353. Nao tendo o devedor declarado em qual das dividas liquidas e vencidas quer
imputar o pagamento, se aceitar a quitagdo de uma delas, ndo tera direito a reclamar contra
a imputacdo feita pelo credor, salvo provando haver ele cometido violéncia ou dolo.

Art. 354. Havendo capital e juros, o pagamento imputar-se-a primeiro nos juros vencidos,
e depois no capital, salvo estipulagdo em contrario, ou se o credor passar a quitagdo por
conta do capital.

Art. 355. Se o devedor nio fizer a indicagiio do art. 352, e a quita¢io for omissa quanto
a imputacio, esta se fara nas dividas liquidas e vencidas em primeiro lugar. Se as
dividas forem todas liquidas e vencidas ao mesmo tempo, a imputacdo far-se-a na
mais onerosa. (grifos ndo constantes do original)

A programagio e execucdo financeira relativa ao exercicio de 2015, particularmente os
pagamentos realizados, conforme se vera, preconizou o pagamento das despesas mais
antigas ja constituidas, portanto, conforme a ordem cronolégica de vencimento, em
conformidade com a legislagdo vigente. Logo, independente da legalidade ou nido das
praticas de execugiio financeira adotadas até 2014, seus efeitos se irradiavam sobre a
execu¢do financeira de 2015, tendo em vista, em particular, a ordem regular de
pagamentos a ser observada. Em consequéncia, a decisio sobre a forma de
regularizacio dos passivos constituidos até o final do exercicio de 2014 também
alcangava a execugiio financeira de 2015.

(..)

2.4.3. Da execucdo financeira do Plano Safra no exercicio de 2015

52. As obrigagdes constituidas no exercicio de 2015 no ambito de equalizagdo de taxas
de safra agricola, conforme a legislagdo vigente, referem-se aos pagamentos mensais de
dezembro de 2014 a novembro de 2015, bem como os pagamentos semestrais do 2°
semestre de 2014 e 1° semestre de 2015.

53. Nos termos da dentncia acolhida, de acordo com o 4° balango trimestral de 2014,
eram devidos pela Unido ao BB, em 31 de dezembro de 2014, cerca de RS 10,9 bilhdes,
assim considerados os valores devidos em fungdo dos subsidios agricolas “outros créditos
— b) diversos — Tesouro Nacional — equalizagdo de taxas — safra agricola — Lei n°.
8.427/1992”.
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54. No entanto, conforme salientado anteriormente, em que pese as demonstragdes
contabeis do BB, em 31 de dezembro de 2014, tenham considerado como crédito o referido
montante, no momento, o valor liquidado, portanto, reconhecido pelo Tesouro Nacional,
em 31 de dezembro de 2014, era de R$ 8.331 milhdes, conforme tabela a seguir:

Tabela 7 —Valores devidos em 31 de dezembro de 2014

Equalizagao de Taxas

Valores devidos em

Divida em 31/12/2014 1/1/2015

Valores contabilizados
pelo BB

Custeio 2.719.624.712 800.513.841 3.520.138.554
Comercializagdo 152.581.810 51.516.440 204.098.249
Pronaf 4.763.122.274 1.348.303.396 6.111.425.671
Investimento 693.446.410 420.321.656 1.113.768.066
Alcool 2.964.972 . 2.964.972
Total 8.331.740.178 2.620.655.334 10.952.395.512

Fonte: STN — data-base: 31 de outubro de 2015

Agentes

55. Desse modo, entre o montante consignado nas demonstra¢des contabeis da institui¢do
bancaria e o exigivel do Tesouro Nacional, em 31 de dezembro de 2014, havia uma
diferenca de R$ 2.620 milhdes, referente a equalizacdo de taxas da safra agricola, que se
tornaria exigivel, para o Tesouro Nacional, somente a partir de janeiro de 2015.

56. Em relagdo ao exercicio de 2015, as demonstragdes contabeis do BB apontaram a
seguinte evolugdo:

Tabela 8 — Evolucio das obrigac¢des no exercicio 2015 - BB

(RS)

1¢ trimestre de 2015 {31/3/2015)
12.715.116.000

32 trimestre de 2015 (30/9/2015)
11.764.708.000

12 semestre de 2015 (30/6/2015)
13.459.428.000

Fonte: Demonstragdes contabeis BB.

57. Vé-se, do exposto, que eventualmente, mesmo sem a necessaria liquidagdo da
despesa, os valores registrados pela instituigdo variam ao longo do tempo, conforme os
pagamentos executados pelo Tesouro Nacional. Os préprios valores considerados na
dentincia ja se encontravam desatualizados, de modo que as demonstra¢des contabeis
referentes ao 3° trimestre de 2015, de RS 11.764 milhdes ja apontam montante inferior
ao especificado nas demonstragdes referente ao 1° semestre de 2015, de R$ 13.459
milhdes, em aproximadamente, R$ 1.694 milhoes.

58. Cumpre destacar que os valores constantes das demonstragdes contdbeis sdo
cumulativos e ndo permitem, diretamente, diferenciar as obrigagdes constituidas no
exercicio e os correspondentes pagamentos.

59. Nio obstante, considerando os registros das despesas publicas no &mbito do Tesouro
Nacional e tendo em vista o periodo regulamentar de apuragéo das despesas, a constitui¢ao
de novas despesas até 30 de setembro de 2015 era de R$ 6.142 milhdes, conforme tabela

a seguir:

Tabela 9 — Obrigacdes constituidas até 30 de setembro de 2015 - STN
(R$)
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Agentes Vencimentos até 30/09/2015

Agricolas (subven¢io) 6.142.403.042
0298 - Comercializagio 101.159.875
BB 0294 - Custeio 1.879.364.390
0301 - Investimento 1.027.872.755
0281 - PRONAF 3.134.006.022

00EI - Alcool -

Fonte: STN — valores atualizados até 31/12/15

60. Em que pese o montante de obrigagdo até entdo constituida em relagdo ao exercicio
de 2015, até 30 de setembro, foram pagos ao BB, a titulo de subveng¢do econdmica, R$
5.259,6 milhdes. Destaque-se que para esse exercicio, foram pagos de R$ 16.515,5
milhdes, frente a obrigacoes de 2015 de 6.155,02 milhdes. Veja-se, nesse sentido, a tabela
a seguir:

Tabela 10 — Valores a serem pagos em 2015 (janeiro a dezembro de 2015)

(R$)
Vencimentos até Pagamentos até Vencimentos Pagamentos
30/09/2015 30/09/2015 2015 2015

Agricolas

(subvencio) 6.142.403.042 5.259.600.744 | 6.155.019.017 | 16.515.527.869

0298 -

Co?gercializag:ﬁo 101.159.875 148.711.652 101.159.875 300.791.187
BB 10294 - Custeio 1.879.364.390 1.423.840.808 | 1.883.261.151 | 4.842.582.563

0301 - Investimento 1.027.872.755 233.718.999 | 1.027.883.905| 1.794.882.411

0281 - PRONAF 3.134.006.022 3.451.528.973 | 3.142.714.084 | 9.573.962.138

00EI - Alcool - 1.800.313 - 3.309.571

Fonte: STN — valores atualizados até 31/12/2015

61. Conforme se observa, os valores pagos em 2015 superam os valores devidos
referentes as obrigacdes constituidas no exercicio’ Essa situagdo evidencia a
regularidade da programagéo e execugio financeira realizada em 2015 e ainda o esforco de
liquidagdo do estoque ja exigivel em 2014 com a consequentemente redugdo dos saldos
sujeitos a atualizag@o que, naturalmente, apresentam crescimento.

62. Comparativamente, em 2014, foram pagos ao BB, a titulo de subvengéo econémica
referente a equalizagio de taxas da safra agricola, R$ 874,8 milhdes, referente a capital e
encargos financeiros, conforme tabela a seguir:

Tabela 11 — Valores pagos em 2014 (janeiro a dezembro de 2014)
(R$)

% A variagdo de saldos observado nas demonstragdes contabeis do BB esta relacionada ao registro das subvengdes que se
tornaram exigiveis no curso do ano de 2015 e/ou que se tornarfo exigiveis no ano de 2016 e a atualizagdo produzida pela
taxa SELIC (TMS) sobre os saldos remanescentes.
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Pagamento de subvencao ao Banco do Brasil 2014
Agdo Valores pagos

Comercializacdo 7.321.368
Custeio Agropecuario 409.672.208
Investimento Rural 97.616.813
PRONAF 360.204.641

Total Geral 874.815.031

Fonte: STN
(grifos constantes do original)

271. Depreende-se do exposto que, independente da discussdo acerca da natureza do fato, se
subvengdo econdmica propriamente dita ou operagdo de crédito, desde o inicio de 2015, foi iniciada
aregularizacdo dos passivos referente ao plano safra. Verifica-se ainda que os valores pagos conforme
regular programac@o financeira do exercicio de 2015 foram equivalentes as obriga¢des constituidas
no ano. Todavia, em respeito a cronologia a ser observada no pagamento da defesa publica, tais
valores foram empregados no pagamento de despesas referente ao mesmo credor, da mesma natureza
e anteriores aquelas constituidas no exercicio.

272 A resposta ao Quesito 62 da Defesa combinada a resposta ao Quesito 3 do Relator
Senador Anastasia corroboram o ocorrido. Veja-se:
62 Qual foi o valor da subvengdo gerado em 2015? Essa subvengdo de 2015 foi paga em

20157

O valor da subvengdo gerado em 2015 encontra-se discriminado na primeira coluna da
Tabela 43 a seguir, elaborada a partir de tabelas constantes do Anexo 01 do DOC 112, isto

¢, da resposta do Banco do Brasil ao Oficio n® 99/2016 — CEI2016.

Tabela 43: Subvencio gerada e paga em 2015

PERIODO DE | VALOR ORIGINAL DA ggST o 3§L ;RAE(;AN?;S
REFERI:ZN(;IA EQUALIZAS:AO DEVIDA S o
(COMPETENCIA) (SUBVENGAO, EM R$) FESOUROINACION AL
DEZ/2014 2.610.817.757 23/12/2015
JAN/2015 2.483.448 23/12/2015
FEV/2015 2.196.195 23/12/2015
MAR/2015 2.460.876 23/12/2015
ABR/2015 2.348.368 23/12/2015
MAI/2015 2.561.379 23/12/2015
JUN/2015 3.008.327.842 23/12/2015
JUL/2015 2.521.965 24/12/2015
AGO/2015 2.362.078 24/12/2015
SET/2015 2.228.419 24/12/2015
ouUT/2015 2.185.907 24/12/2015
NOV/2015 2.142.129 24/12/2015
DEZ/2015 3.384.824.442 26/01/2016
EQUALIZACAO GERADA
EM 2015 6.416.643.048 -

Fonte: elaboragdo propria, com base em DOC 112, Anexo 01.
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Desse modo, o valor original da subvengio gerado em 2015 foi de cerca de R$ 6,4 bilhdes.
Ademais, a equaliza¢do de competéncia de dezembro de 2015 foi paga em 26 de janeiro de
2016, isto €, no primeiro més do ano subsequente.

3. Ocorreram atrasos, no ano de 2015, relativamente ao pagamento do estoque acumulado
de subvengoes devidas pela Unido ao Banco do Brasil a titulo de equalizagdo da taxa de
Jjuros (rubrica do passivo "Tesouro Nacional - Equalizagdo de Taxas - Safra Agricola”)?

Conforme descrito no Quesito 1 supra, o Banco do Brasil informou, por meio do Anexo 01
do Oficio BB/DIRAG 2016/000835, que o saldo na rubrica "Tesouro Nacional -
Equalizagdo de Taxas - Safra Agricola" era de R$ 10.914.593.752,00 em 31 de dezembro
de 2014.

No mesmo documento consta que ndo houve pagamentos por parte do Tesouro Nacional
entre os meses de julho de 2014 e de margo de 2015 (periodo de 9 meses), o que caracteriza
atraso de pagamento do estoque acumulado de subvengdes devidas pela Unido.

A evolugdo do saldo patrimonial da referida rubrica, os valores dos resultados mensais e o
fluxo dos pagamentos pela STN constam da Tabela 48.

Tabela 48: Passivo junto ao Banco do Brasil e pagamentos pela STN: Plano Safra

Més Resultado Mensal (RS) Pagamento STN (RS) Saldo Patrimonial (RS)
jul/14 460.980.285 0 8.404.715.691
ago/14 466.346.736 0 8.871.062.427
set/14 478.788.038 0 9.349.850.464
out/14 513.011.713 0 9.862.862.177
nov/14 513.691.953 0 10.376.554.130
dez/14 538.039.622 0 10.914.593.752
jan/15 649.727.646 0 11.564.321.397
fev/15 535.561.951 0 12.099.883.348
mar/15 615.232.370 0 12.715.115.718
abr/15 598.740.955 840.694.757 12.473.161.916
mai/l5 601.347.282 146.174.006 12.928.335.193
jun/15 602.582.914 71.490.193 13.459.427.914
jul/15 706.925.755 3.229.934.682 10.936.418.987
ago/15 672.477.074 288.020.349 11.320.875.712
set/15 623.499.174 179.667.201 11.764.707.684
out/15 671.401.707 606.932.967 11.829.178.595
nov/15 648.093.461 0 12.475.951.376
dez/15 643.005.275 9.733.976.425 3.384.982.050

Fonte: Oficio BB/DIRAG 2016/000835. Elaboragdo propria.

273. A Tabela 43 do Quesito 62 da Defesa apresenta, em sua terceira coluna, os valores
originais de equalizagdo devida no exercicio. De acordo com a regulamentagéo vigente, na qual se
apuram semestralmente os valores devidos, constituem obrigagdes a serem pagas no exercicio de
20135, as equalizagdes referentes ao 2° semestre de 2014 e ao 1° semestre de 2015, o que totaliza cerca
de R$ 5,6 bilhdes.

274. Por sua vez, a Tabela 48, empregada na resposta ao Quesito 3 do Relator Senador
Anastasia, aponta, em sua terceira coluna, os pagamentos efetuados ao longo do exercicio de 2015,
os quais totalizam cerca de R$ 15 bilhdes. Observe-se, todavia, que até novembro, portanto, dentro
da regular programacio financeira do exercicio, a tabela aponta o pagamento de cerca de R$ 5,4
bilhdes, valor bastante expressivo e aproximado ao valor das despesas constituidas. O Grafico a seguir
compara os dados de ambas as tabelas:
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Gréfico I - Evolucio dos valores devidos e valores pagos em 2015 - dez/2014 a nov/2015 - plano
safra
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275. Essa constatacido permite concluir que se os recursos empregados no pagamento do
passivo tivessem sido empregados no pagamento das obrigacdes constituidas no exercicio, ndo
obstante algum pequeno atraso dentro do proprio exercicio, o que deve ser entendido como
razoavel, niio haveria sequer de ser questionada a regularidade da execu¢éio financeira de 2015.

276. A esse respeito, oportuno salientar que se observa na execugfo da programagéo financeira
particular conformagio aos termos da decisdo do Ministro Relator Vital do Rego que apreciou o efeito
suspensivo do Pedido de Reexame e que produziu efeitos de julho a dezembro de 2015, quando da
apreciacdo de mérito do recurso, conforme revela os préprios termos da Nota Técnica n°
10/2016/COPEC/STN/MF-DF

18. O relator, ao apreciar a matéria, sabiamente, reconheceu o elevado impacto financeiro da
decisdo e seus efeitos sobre a programacfo or¢amentaria e financeira em curso € a
necessidade de se conferir prazo razodvel para a efetivagdo das medidas necessarias ao
pagamento dos montantes devidos.

19. Ademais, o relator afastou a tese de que a eventual “postergacdo da regularizagéo contabil
das operagdes e da quitagdo dos saldos devedores daria ares de continuidade a ofensa
perpetrada contra a Constitui¢do Federal e a LRF” e ainda reconheceu que o descumprimento
dos itens recorridos no poderia acarretar qualquer sangfo, por entender que o escopo do
recurso perpetrado era exatamente rediscutir a existéncia ou ndo de afronta a legislagdo,em
respeito a doutrina e a jurisprudéncia regente referente ao processamento dos recursos.

20. A jurisprudéncia da Corte de Contas, na qual se embasou o voto do relator, reconhece
que a atribuicdo do efeito suspensivo a uma determinada decisdo, afasta, durante a
vigéncia dos seus efeitos, a propria eficacia da decisiio recorrida, conforme entende o
judicidrio e leciona a doutrina. Nesse sentido, assevera BERMUDES (2000), que “o efeito
suspensivo obsta a eficacia da decisdo judicial, proferida no processo, na extensdo do recurso
que o produz.” Logo, ao receber o pedido de reexame em seu efeito suspensivo, niio ha
que se falar em descumprimento dos itens recorridos."

21. Verifica-se, do exposto, que a mera continuidade de praticas consideradas
irregulares pelo TCU, mas regularmente atacadas pela legitima via recursal, ndo pode

)BERMUDES, Sérgio. Consideragdes sobre o efeito suspensivo dos recursos civeis. Revista da EMERJ, v. 3, n. 11, 2000.
http://www.emer].tjrj.jus.br/revistaemerj_online/edicoes/revistal l/revistal1_66.pdf
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ser considerada com uma nova irregularidade, ou mesmo impor o dever de agir de
forma imediata para equacionar a questio, as vezes, mediante a ado¢io de medidas de
elevada complexidade e repercussio, antes que se tenha um provimento definitivo sobre
a matéria, sob pena de se causar elevada instabilidade em situacdes juridicas ja
constituidas.

22. Com efeito, muito embora tenha sido atribuido efeito suspensivo a todos os dispositivos
do referido acérddo que determinavam a apresentagdo de cronograma de pagamento, o
Tesouro Nacional, desde o inicio do exercicio, regularizou o fluxo de repasse de recursos
de todos os programas e transferéncias apontados no referido acérdio.

23. A natureza e a magnitude dos valores referentes as subvengdes econdmicas conferiram
maior complexidade a regularizag@o desses pagamentos, como a identificag@o das fontes de
recursos, eventual obteng@o de orcamento suplementar e o cumprimento das metas fiscais.
Reitera-se, por oportuno e pela adequada compreensdo do tema, posicionamento do ilustre
Relator do Pedido de Reexame, Ministro Vital do Rego:

(...) De antemio, lembro que o cumprimento das determinacdes recorridas, em
especial das contidas nos itens 9.2.1. 9.3.1, 9.5.1 e 9.6.1 do Acérdio 825/2015-
TCU-Plenario, representara o desembolso de alguns bilhées de reais, o que
demandara planejamento cuidadoso, dado o elevado impacto financeiro desses
pagamentos. Foi justamente por considerar que despesa tio vultosa ndo poderia
ser feita de maneira urgente, que o Tribunal previu, nos referidos dispositivos
do decisum, que o governo federal apresentasse cronogramas de parcelamento
dos desembolsos determinados. A demora no atendimento aos comandos do
acordio, portanto, é de algum modo prevista e necessaria neste caso.

(..)

9. No que se refere as medidas de ajuste fiscal anunciadas pelo governo federal, sem
entrar no mérito de sua conveniéncia e oportunidade por néo ser essa a matéria destes
autos, o fato € que a providéncia sugerida pelo titular da Serur néo contribuiria para
amenizar o dnus decorrente desses ajustes. Para quitar os saldos negativos junto as
institui¢des financeiras e ao FGTS, a Unifo deixara de aplicar esses recursos em
outras finalidades, agravando a necessidade de ajuste fiscal. Por isso, 0 Acordao
825/2015-TCU-Plenario foi sabio ao determinar que os saldos devedores sejam
cobertos de forma gradual. (grifos ndo constantes do original)

24. Vé-se, do exposto, que a regularizagdo do fluxo de pagamentos das subvengdes
econdmicas é complexa. A determinagdo para apresenta¢do de cronograma para a adequagio
dos pagamentos foi inclusive um reconhecimento dessa complexidade. Conforme
estabelece o art. 71, inc. IX da Constitui¢ido Federal, o TCU, mesmo diante de situacoes
reconhecidamente ilegais, pode assinalar prazo para que o érgio ou entidade adote as
providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei. Usualmente, o Tribunal
previamente determina esse prazo. No presente caso, contudo, determinou,
preliminarmente, a submissdo de cronograma de pagamento ainda a ser apreciado, o
que, salvo melhor juizo, revela a preocupac¢io com a adequada estimac¢io do prazo
necessario a regularizacio dos passivos.'' (grifos constantes do original)

1Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da
Unifo, ao qual compete:

IX - assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, se
verificada ilegalidade;

84



O Tribunal de Contas da Unido (TCU) esclarece, a respeito do processo
021.643/2014-8, de relatoria do ministro José Mucio, que nido ha qualquer
determinac¢iio do tribunal para que o pagamento dos recursos referentes as
chamadas “pedaladas fiscais” seja feito em parcela tinica ou diferido no tempo.

A Advocacia-Geral da Unido e o Banco Central do Brasil apresentaram recursos
contra o Acérddo 825/2015-TCU-Plenario, que estdo sob relatoria do ministro Vital
do Régo. Neste momento, estio suspensos os efeitos do referido acérdio e o
processo encontra-se em analise pela unidade técnica competente. O TCU
somente se pronunciard quanto ao mérito apos apreciacio dos recursos pelo
plenario. Nota de esclarecimento - 23/10/15 13:49 (grifos ndo constantes do
original)

25. Cumpre salientar que toda a discussdo acerca da regularidade da execugdo or¢amentaria
e financeira implementada, em particular, em 2014, tem repercussdo na execugdo
or¢amentdria e financeira de 2015. Isso porque, a execuc¢do orgamentaria e financeira de
um dado exercicio ¢ delineada ainda no exercicio anterior, por ocasido do envio, pelo Poder
Executivo ao Congresso Nacional, dos projetos de lei de diretrizes or¢amentarias — LDO e
Orgamentaria Anual - LOA, respectivamente, em 15 de abril e 31 de agosto, que entre
outros aspectos, delimitam o espago orgamentario e fiscal do exercicio e sdo encaminhadas.
Logo, ambos os instrumentos foram concebidos e, em grande parte, executados
considerando ainda a controvérsia acerca da regularidade das praticas orgamentarias e
financeiras.

26. Observe-se ainda que o efeito suspensivo conferido ao pedido de reexame interposto
contra o Acérddo n°. 825/2015-TCU-Plenério, nos préprio entendimento do relator, susta
provisoriamente os efeitos da deciséo até o julgamento do recurso e “mesmo a pratica de
ato considerado ilegal em descumprimento de deliberacio, enquanto sob efeito
suspensivo, nio acarreta (ria), ipso facto, sancio, em oposicio ao contido na decisio
de carater normativo que se propde sumular (Acorddos 850/2005 e 2.051/2009, ambos
do Plenario)”, e nem mesmo o “eventual descumprimento dos itens recorridos podera
(ria) ndo acarretar qualquer sanc¢io”.

ATE Essa légica foi inclusive referendada pelos Acérddos TCU n°. 825 e 3.397/2015-TCU-
Plenério, que reconheceram a possibilidade de regularizagdo dos passivos no tempo, visto que sua
determinagdo foi no sentido de apresentacdo de cronograma de pagamentos.

278. Por fim, cumpre destacar que todo o passivo remanescente foi regularizado no exercicio
de 2015, como evidenciado na resposta ao Quesito 62 da Defesa, ja transcrito, e mesmo dos termos
da Nota Técnica n° 10/2016/COPEC/STN/MF-DF:

2.5.4. Do pagamento dos passivos

74. Conforme salientado anteriormente, diferentemente dos outros passivos, os atrasos
relativos as subvengdes econdmicas geraram estoque de obrigagdes, o que, em razdo da
magnitude dos valores referentes, conferiam maior complexidade a regularizagdo desses
pagamentos.

75. Muito embora a determinagio do Acorddo TCU n°. 3.397/2015-TCU-Plenario fosse no
sentido de apresentagdo de cronograma para a realizagdo dos pagamentos, o entendimento
firmado na referida decisdo alterou, em definitivo, o momento da apropriagdo das referidas
obrigagdes na apuragdo das estatisticas fiscais, pelo BACEN, de modo que todas as
obrigagdes da Unido com bancos publicos e fundos passaram a ser imediatamente
contabilizadas como despesas primarias e, consequentemente, integrar as estatisticas fiscais.
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76. Desse modo, o pagamento de todo as obrigagdes naquele exercicio era medida necessaria
para fins de cumprimento da meta de resultado fiscal. Considerando o passivo e as obrigagGes
constituidas ao longo de todo o exercicio de 2015, conforme os termos do Acorddo TCU n°.
3.397/2015-TCU-Plenario, foram pagos BNDES e ao BB cerca de R$ 48 bilhdes, conforme
tabela a seguir:

Tabela 12 - Pagamento de subvengdes econdomicas

Passivo em Obricacdes d Pagamento
Discriminagao 31.12.14 rlggi(s)es = realizado em
atualizado 2015
valores devidos pelo Tesouro Nacional ao
BNDES a titulo de equalizagio de taxa de 21.455 8582 30.037

juros de que trata a Lei 12.096/2009,
apurados até o final do primeiro trimestre;

valores devidos pelo Tesouro Nacional ao
Banco do Brasil relativos aos itens
“Tesouro Nacional — Equalizagdo de 12.110%* 6.155 18.207*
Taxas — Safra Agricola” e “Titulo e
Créditos a Receber — Tesouro Nacional”

Fonte: Siafi - valores apurados em 29/12/2015

*Na rubrica “Titulo e Créditos a Receber — Tesouro Nacional, para os valores demonstrados em “Passivo em 31/12/2014
atualizado” e “Pagamento realizado em 2015 foram considerados direitos decorrentes de operagdes renegociadas por
meio da Lei 9.138/95 e Resolugio CMN-2.238/96, referentes ao diferencial de equivaléncia em produto e direitos de
equalizagdo de taxa, decorrentes de operagdes realizadas com recursos do BNDES/FINAME, renegociadas por meio da
Lei 9.138/95 e Resolugdo CMN-2.238/96 no 4mbito da COFIS/STN

77. Portanto, tendo em vista o atendimento o Acérddo TCU 825/2015, no exercicio de 2015
foram pagos:

a) Periodos de referéncia até 2014: RS 33.565 milhoes

e  Pagamentos semestrais até o periodo de apuragdo referente ao 1° semestre de 2014
(inclusive);

e  Pagamentos mensais até o periodo de apuragéo referente a novembro de 2014.
b) Periodo de referéncia 2015: RS 14.737 milhoes

e  Pagamentos mensais do periodo de apuragido dezembro de 2014 até novembro de 2015
e semestrais do 2° semestre de 2014 e 1° semestre de 2015.

2.6. Da apuragiio das estatisticas fiscais

78. Conforme pode ser observado na tabela abaixo, o alcance da meta fiscal do exercicio
de 2015 foi verificado para todas as esferas de governo previstas na LDO 2015, com folga
de R$ 298 milhdes no Ambito do Governo Federal, R$ 4,2 bilhdes dos Governos Regionais,
totalizando R$ 4,5 bilhdes no agregado do Setor Publico. Cumpre esclarecer que tais
valores refletem a meta fiscal ajustada nos termos da LDO 2015 vigente, assim como o
resultado fiscal realizado ja considera o impacto do equacionamento de passivos na forma
do Acérddo TCU n. 3.297/2015.

79. Além da meta fiscal do exercicio, a LRF prevé a observancia de metas quadrimestrais
intermediarias, as quais na eventualidade de descumprimento ensejam a indicagdo de
medidas corretivas. Em 2015, a meta fiscal relativa ao segundo quadrimestre — restrita ao
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Governo Federal — foi atendida com folga de R$ 2,8 bilhdes. Esse valor considerou a meta
de R$ 18,0 bilhdes e o resultado realizado no montante de R$ 15,2 bilhdes. Vale mencionar
que essa avaliagdo a época antecedeu o Acdrddo n. 3.297/2015, e, portanto, o resultado
primario considerado estava alinhado a estatistica divulgada pelo Banco Central Brasil a
época (setembro/2015). Nao houve avaliagdo no primeiro quadrimestre, uma vez que a
LOA 2015 foi sancionada apenas em abril e o decreto de programagdo com as metas

quadrimestrais foi implementado em maio.

Até o0 20 Quadrimestre Exercicio de 2015
ESFERA DE

GOVERNO Meta Resultado  Desvio Meta (*) Resultado Desvio

(A) (B) (B)-(A) A) B) (B)-(A)
SETOR PUBLICO (sem meta quadrimestral) -115.766 -111.249 4518
Governo Federal -18.003 -15.216 2.787 -118.682 -118.384 298
Governo Central -17.000 -14.884 2.116 -118.682 -116.656 2.027
Estatais Federais -1.003 -332 671 - -1.729 -1.729
Governos Regionais (sem meta quadrimestral) 2916 7.135 4.219

(*) valor minimo, inclui abatimento previsto na LDO 2015.

Obs.: em 2015 ndo havia meta fiscal intermediaria quadrimestral, uma vez que a LOA 2015 foi
aprovada em abril daquele ano e o decreto de programagdo com as metas quadrimestrais foi

implementado em maio.

279. Ante todo o exposto, restam afastados todos os aspectos caracterizadores do substrato
legal, da materialidade e da autoria da dentincia no tocante aos atrasos no pagamento das obrigagdes
referente ao plano safra no exercicio de 2015. Por oportuno, destaco ainda a concluséo da Nota

Técnica n® 10/2016/COPEC/STN/MF-DF:

86. Ao longo de 2015, buscou-se executar a programagio e execucéo financeira realizada
da melhor maneira possivel, com acentuado esforgo de liquidag@o do passivos anteriores
ao referido exercicio em que pese, o cenario econdmico desafiador e o seu consequente
impacto fiscal.

87. Ademais, tendo em vista a interposi¢do de pedido de reexame contra o Acorddo TCU
n°. 825/2015- TCU-Plenario, em relagdo ao seu mérito propriamente dito, o qual foi
conhecido e atribuido efeito suspensivo, e ainda considerando a indissocidvel repercusséo
dos termos da referida decisdo na execugdo orgamentaria e financeira do exercicio de 2015,
a adogdo de quaisquer outras medidas antes do solucionada a sua controvérsia, além de néo
ser de imediata implementagio, como demonstra todos os atos praticados por ocasido do
encerramento do exercicio, poderia influenciar o préprio julgamento do recurso.

88. Cumpre ainda reiterar que, por ocasiio da apreciacio da admissibilidade do
préprio recurso, o Ministro Relator afastou a tese de que a eventual “postergacio da
regularizaciio contabil das operagdes e da quitagio dos saldos devedores daria ares de
continuidade a ofensa perpetrada contra a Constituicio Federal e a LRF” e ainda
reconheceu que o descumprimento dos itens recorridos ndo poderia acarretar
qualquer sancdo, por entender que o escopo do recurso perpetrado era exatamente
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rediscutir a existéncia ou ndo de afronta a legislagdo, em respeito a doutrina e a
jurisprudéncia regente acerca do efeito suspensivo dos recursos.

89. Na ocasidio, o Ministro Relator asseverou ainda que a jurisprudéncia da Corte de
Contas, na qual se embasou, reconhece que a atribuigio do efeito suspensivo a uma
determinada decisdo, afasta, durante a vigéncia dos seus efeitos, a propria eficicia da
decisio recorrida, conforme entende o judicidrio e leciona a doutrina. Logo, ao
receber o pedido de reexame em seu efeito suspensivo, nao haveria que se falar em
descumprimento dos itens recorridos.

90. Por todo o exposto, cumpre ainda asseverar que nem mesmo o atraso no pagamento
das obrigacdes relativas ao exercicio de 2015 pode ser considerado ilegalidade, uma
vez que inerente a execugio financeira inserta em um mesmo exercicio e por sequer
ter apresentado qualquer repercussio em termos de apurag¢io de resultado fiscal,
devidamente capturado pelas estatisticas fiscais do BACEN.

4. DAS CONSIDERACOES FINAIS

280. Ante todo o exposto, restam afastados todos os aspectos caracterizadores do substrato
legal, da materialidade e da autoria da denuncia.

281. Os decretos de crédito orgamentario editados pela Presidente da Republica sdo
constitucionais e legais, ja que respeitaram o art. 167, V da Constitui¢do Federal, o art. 52, § 13 da
LDO, o art. 4° da LOA 2015 e 0 §2° do art. 1° do Decreto 8.456/2015.

282. Foi assegurada a compatibilidade com a meta fiscal, nos termos do art. 4° da LOA, pois
anenhum decreto de crédito se seguiu a ampliagdo dos limites de empenho e pagamento das despesas
discricionarias. Logo, os Decretos apenas ampliaram dotagdes orgamentérias que estdio sujeitas a
limites orgamentdrios e financeiros, nos termos dos artigos 8° e 9° da Lei de Responsabilidade Fiscal,
do art. 52, § 13 da LDO e do §2° do art. 1° do Decreto 8.456/2015.

283. A meta a que se refere o artigo 4° da LOA ¢ de natureza exclusivamente financeira e
qualquer interpretacdo diferente sera ilegal e violara a seguranca juridica. A meta possui previsdo na
LRF (§ 1° do artigo 4° e art. 9°) e na LDO (art. 2°), ao passo que a metodologia de apuracdo,
consolidada ha mais de 25 anos, ¢ realizada pelo Banco Central nos termos da Mensagem que
encaminha o Projeto de Lei Orcamentaria Anual.

284. Além da legalidade, a edi¢do dos Decretos estava protegida pela seguranga juridica. O
ultimo decreto de crédito com base em excesso de arrecadagfo ou superavit financeiro apurado em
balanco foi publicado em 20/08/15, enquanto que a decisdo do TCU que criou uma nova interpretagao
¢ de 07/10/15.

285. Os decretos foram editados para conferir autorizagdo legal a solicitagdes dos Ministérios,
de modo que a assinatura da Presidente configura, apenas, uma homologag@o das solicitagdes
técnicas. Como o decreto apenas finaliza uma longa tramitag@o a partir de solicitagdes das areas
técnicas até de outros Poderes, inclusive com atestado de disponibilidade das fontes para os créditos,
ndo € possivel se falar em dolo. Portanto, ainda que se crie uma interpretagdo alternativa sem base
juridica para classificar os decretos como ilegais, resta claro que néo houve dolo da Presidente.

286. O limite de empenho e pagamento necessario para garantir o atingimento da meta fiscal
¢ global para todo o Governo Federal, subdividido por ministério. Ndo héa teto de limite por
programacdo ou por agdo. Logo, a execugdo financeira de uma programagéo isolada € insuficiente
para determinar se ha impacto negativo na meta fiscal. A execugdo de qualquer programacio
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isoladamente ndo tem, em si, significado para a analise das consequéncias fiscais. O resultado fiscal
se avalia no confronto entre o total das receitas primadrias arrecadadas e despesas primérias pagas.

287. Como néo hd provas de que houve a ampliag&o dos limites distribuidos aos Ministérios,
a execugdo financeira de a0 menos uma agéo de cada Decreto, conforme cita a pericia, ndo impactou
negativamente a meta fiscal porque para a execugéo de parte dos créditos houve, necessariamente, a
ndo execugdo de outras dotagdes autorizadas, o que garantiu a compatibilidade com a meta fiscal.

288. Néo h4 efeitos negativos sobre a obtengdo da meta resultado primario decorrentes da
utilizagdo do superavit financeiro do exercicio anterior e do excesso de arrecadagio como fontes para
suplementagdio de despesas primarias. A utilizagdo desses tipos de fonte de recursos em créditos
especificos ndo pode ser analisada isoladamente do conjunto de receitas e despesas primdrias do
exercicio, demonstrada nos RARDP. Quando uma unidade monetaria dessa fonte é utilizada para a
abertura de crédito, igual valor de fonte primaria deixa de ser utilizada, anulando assim o seu efeito
sobre o resultado fiscal.

289. O uso de fontes de excesso de arrecadagdo e superavit financeiro € feito para a otimizagéo
da gestéo do caixa da Unido, melhorar a qualidade do superavit primario e evitar a troca de fontes,
que € realizada por mera Portaria da Secretaria de Or¢amento Federal.

290. De acordo com a legislag@o em vigor, a unica hipdtese de incompatibilidade com a meta
seria se o governo federal ndo tivesse limitado pagamento na medida necessaria para cumprir a meta
vigente, tese que também s6 seria valida se houvesse meta bimestral a cumprir. A Lei de Diretrizes
Orcamentdrias estabelece meta anual, nos termos do seu artigo 2°, sendo apurada por metodologia do
Banco Central, na qual a meta s6 € afetada com ampliagdo dos pagamentos efetivamente realizados,
e ndo por meio de autorizagdes orgamentarias sem impacto em limites de pagamento.

291. Os arts 8° e 9° da LRF determinam a avaliagdo bimestral da meta anual, o que ndo se
confunde com previsdo legal de meta bimestral. De todo modo, ainda que concedendo
hipoteticamente a acusagfo a validade da tese do descumprimento de meta bimestral, a eventual
irregularidade seria relativa ao Decreto de programac&o, e ndo aos Decretos de crédito, que sdo mera
autoriza¢do orgamentdria, ndo tendo, pois, o conddo de ampliar automaticamente os limites do
Decreto de Contingenciamento para as despesas. Por conseguinte, Decretos de crédito ndo tém
impacto sobre a meta fiscal vigente ou proposta, pois o art. 52, § 13, da LDO e Decreto n0 8.456/2015
determinam que créditos suplementares e especiais terfio sua execugdo condicionada aos limites de
empenho e pagamento.

292. Em relacdo a dentincia referente ao Plano Safra, preliminarmente, a propria Junta Pericial
conclui que nfio h4 ato comissivo da Presidente da Repuiblica na execugfo financeira do plano safta.
Do mesmo modo, ndo hd que se cogitar a sua responsabilizacdo por conduta omissiva na supervisao
de ato de subalterno, conforme reconhecido no Parecer do Relator Acir Gulgarz da Prestacdo de
Contas referente ao exercicio de 2014 e em entendimento da melhor doutrina.

293. Do mesmo modo, ¢ for¢oso concluir que ndo ha subsungéo do fato & norma, ou seja, tais
atrasos nfo se enquadram no conceito de operagdo de crédito vedado pela LRF, conforme pretende
fazer crer a dentincia. Ndo obstante, na remota e absurda hipdtese de vir a se compreender em
definitivo que os atrasos no pagamento das subvengdes referente ao plano safra no exercicio de 2015
como operagdo de crédito, hd que se considerar todos o histérico da discussdo, o que, conforme
cronologicamente relatado, denota a ampla controvérsia quanto ao enquadramento ou ndo dos fatos
noticiados na representagio como espécie de operagdo de crédito vedada pela LRF e, assim, em
respeito ao primado da seguranga juridica e da boa-fé objetiva, aplicar os efeitos desse novo
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entendimento a partir da decisdo final do TCU n°. 3.297/2015-TCU-Plenério, bem como reconhecer
a conformacdo da execugdo financeira a partir dos seus termos, tendo em vista o adimplemento de
todo o passivo logo em sequéncia a referida deciséo e ainda dentro do aludido exercicio.

294. Por fim, resta ainda afastada eventual materialidade, tendo em vista os pagamentos de
valores equivalentes as obrigagdes constituidas efetuados dentro da regular execugéo financeira do
exercicio de 2015, ainda que sujeitos a atrasos toleraveis em um juizo de razoabilidade.

295. E o parecer.

Brasilia, 04 de julho de 2016.

Mdobultnn, 2y DL

Ricardo Lodi Ribeiro Rodrigo ctav10 Orair
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