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RESUMO:

O presente trabalho busca realizar uma analise técnica do impeachment da Presidente
Dilma Rousseff em 2016. Tal andlise buscou responder a seguinte pergunta: “os
decretos e as pedaladas fiscais configuram crime de responsabilidade?”. Adotou-se
como metodologia de pesquisa a avaliagdo dos argumentos favoraveis e contrarios ao
impeachment presentes nos documentos oficiais que o fundamentaram, em especial os
que se relacionam ao Tribunal de Contas da Unidao (TCU) e as duas casas do Congresso
Nacional. Os objetivos especificos do trabalho foram: compreender os argumentos que
fundamentaram o impeachment e avalia-los, em especial os que se referem aos decretos
de abertura créditos suplementares e as chamadas pedaladas fiscais.

Palavras-chave: Impeachment; Dilma Rousseff; Decretos; Pedaladas;
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INTRODUCAO

No dia 31 de Agosto de 2016, o Senado Federal declarou, por 70 votos a 10, o
impedimento da Presidente da Republica. Ap6s Fernando Collor inaugurar a aplicagao
deste instituto juridico no Brasil, Dilma tornou-se a segunda na lista de presidentes
afastados pelo Congresso Nacional. Apesar de inimeros fatores terem contribuido para
que tal resultado se materializasse, como a grave crise econdmica do pais - com queda
real do produto interno bruto (PIB) superior a 3% em 2015 e 2016, elevagdo do
desemprego e da inflacdo - ou mesmo o agravamento dede escandalos de corrupcao e da
crise politica, o presente trabalho realiza uma analise dos principais argumentos técnicos
que fundamentaram o pedido de impeachment que culminou na queda da Presidente
Dilma.

Dentre os motivos que fundamentaram o pedido de impeachment, dois podem
ser ressaltados como os mais técnicos: 1) a abertura de créditos adicionais
suplementares sem autorizagdo do Congresso Nacional; 2) empréstimos junto a
entidades financeiras controladas pela Unido como forma de maquiar o resultado fiscal
(pedaladas fiscais). Esses pontos dominaram as discussoes, tanto na Camara dos
Deputados quanto no Senado, mas contaram com pouco esclarecimento de mérito junto
a opinido publica. A época, possivelmente por conta da excessiva polarizagio do
ambiente politico, deu-se pouca atencdo aos argumentos de fundo e as opinides
divergentes sobre essas matérias. Hoje, porém, passados dois anos, parece haver um
melhor distanciamento do ocorrido para que haja uma discussdo mais embasada entre
estudiosos da 4rea de economia, or¢camento e finangas publicas.

O presente trabalho busca analisar os argumentos presentes no pedido de
impeachment de Dilma acatado pela Camara dos Deputados, a luz da Constitui¢ao e das
leis que regem as finangas publicas no Brasil. Ap6s a analise dos argumentos do pedido,
havera uma subsequente analise dos argumentos da presidente e de seus defensores,
como também de seus acusadores no julgamento perante o Senado Federal. Por meio de
uma analise técnica e equilibrada, demonstrando o mais fielmente possivel os
argumentos das duas partes, buscaremos responder a pergunta presente no subtitulo “Os

Decretos e as Pedaladas Fiscais Configuram Crime de Responsabilidade?”.



Iniciaremos pela andlise do pedido em si, passaremos pelo debate sobre os
decretos e as pedaladas fiscais trazendo os argumentos presentes nas pecas que
compuseram o debate na Camara dos Deputados, no Senado Federal e no Tribunal de

Contas da Uniao (TCU).

1 O IMPEACHMENT

O processo de impeachment ¢ um instituto constitucional que sanciona
autoridades publicas, possuindo um cariter eminentemente politico. A origem do
instituto remonta a Inglaterra do século XIV, quando era utilizado pela Camara dos
Lordes como meio de responsabilizagdo de funciondrios do alto escaldo, sancionado-os
com a perda do cargo. No presidencialismo, surge nos Estados Unidos, como
instrumento apropriado para sancionar o presidente, o vice-presidente e outras
autoridades com a perda do mandato. Seu carater politico ¢ refor¢ado pelo art. 1°, Se¢ao
3, Item VI da Constitui¢do dos Estados Unidos da América, ao atribuir a competéncia
para o julgamento ao Senado, e ndo a um tribunal.

No Brasil, apesar da Constituicdo do Império ja prever instrumentos de
responsabilizacdo de autoridades, foi apenas com a Constitui¢ao da Republica de 1891
que o pais passou a adotar um modelo assemelhado ao norte-americano’.

A Constitui¢ao Federal de 1988 coloca em seu art. 86 que, admitida a acusagdo
pela Camara dos Deputados, cabe ao Supremo Tribunal Federal julgar em caso de crime
comum e do Senado Federal julgar em caso de crime de responsabilidade. Assim, a
maior parte da doutrina brasileira segue Paulo Brossard em afirmar que o impeachment
¢ um instrumento politico que advém de causas politicas, objetivando resultados
politicos*. No entanto, a Constituicdo determina que o julgamento deve ter como
motivacdo um crime de responsabilidade, ¢ hd no pais, a Lei n° 1.079/50, que

estabeleceum rol de crimes de responsabilidade. Assim, o debate politico acerca da

3 QUEIROZ FILHO, Gilvan Correia de. Natureza do Processo de Impeachment e Controle Judicial. 2016.
* BROSSARD, Paulo. O Impeachment. Sdo Paulo, Editora Saraiva. 3* ed., 1992.



conveniéncia e oportunidade do impeachment deve ter como base a Constituicdo e a Lei

n° 1079/50.

1.1 O PepipO DE IMPEACHMENT DE 2015-2016

Ap0s a reeleicdo de Dilma Rousseff, ao final de 2014, a Camara dos Deputados

passou a receber dezenas de pedidos de abertura de um processo de impeachment. No

entanto, apenas em dezembro de 2015 o Presidente da Camara dos Deputados, Eduardo

Cunha, acatou o pedido dos juristas Hélio Bicudo, Miguel Reale Junior e Janaina

Paschoal.

Os autores apresentaram diversos fundamentos para que a casa autorizasse 0

Senado a julgar a presidente®. Dentre eles, encontram-se:

O reconhecimento pelo Tribunal Superior Eleitoral (TSE) da existéncia de
indicios de fraude no financiamento da campanha da chapa Dilma-Temer. Tais
fraudes nas contas representariam uma vantagem ilegal que teria contribuido

para a vitdria da chapa, maculando o resultado das eleigoes;

Fraude nas contas publicas para maquiar o resultado fiscal, passando uma
imagem incorreta para eleitores e investidores de que o Brasil estaria numa

situacio fiscal e econdmica melhor do que realmente estava;

Caso Pasadena na Petrobras, no qual um negocio mal feito e possivelmente;
criminoso fez com que a empresa incorresse em milhdes de dolares de prejuizo;
Leniéncia e possivel cumplicidade com o trafico de influéncia de Lula em prol
da construtora Odebrecht para que a obtengdo de privilégios em contratos com a
administracdo publica federal direta e indireta;

Ciéncia da presidente em relacdo aos esquemas de corrupgdo que influenciaram
a politica de crédito do BNDES em relagdo a paises como Cuba e Angola;

Edicdo de decretos sem numero contendo a abertura de créditos suplementares

em desacordo com as diretrizes do Congresso Nacional ¢ em violacdo a Lei

S CAMARA DOS DEPUTADOS. Decisdo sobre o Impeachment. 2015.



Orcamentaria. a Lei de Diretrizes Orcamentarias € a Lei de Responsabilidade

Fiscal:

e Pratica. pelo eoverno federal, de maquiagens contibeis conhecidas como

“pedaladas fiscais”. Tais medidas teriam ocorrido quando o governo federal fez
uso dos bancos publicos, notadamente a Caixa Econdémica Federal e o Banco do
Brasil, como financiadores de obrigacdes da Unido. A Lei de Responsabilidade
Fiscal veda que bancos publicos financiem seus entes controladores, sendo as
pedaladas, portanto, crimes de responsabilidade;

e Nio contabilizagdo, apés as pedaladas fiscais, do passivo do governo federal
junto as instituicoes financeiras. Essa medida desrespeitaria a Lei Orcamentaria
€ passaria uma imagem incorreta da situacao fiscal do governo;

Os autores ainda apontam no pedido que alguns dos atos podem ser considerados
comissivos € outros omissivos, mas ambas as modalidades constituiriam crime de
responsabilidade. Por fim, eles solicitam que a Camara autorize a abertura do processo,
além de arrolar as testemunhas e solicitar a notificacdo dos oOrgdos judiciais e
administrativos responsaveis pela apuragdo dos fatos supracitados para que fornecam
copia dos respectivos processos.

Algumas das razdes apontadas pelos autores como fundamentos do pedido
configuram ilicitos penais investigados no ambito da Operacao Lava Jato. Talvez por
isso o Congresso tenha focado sua analise na questdo dos decretos e das pedaladas, duas
infracdes que incidem sobre uma responsabilidade primordial e historica do parlamento,
isto ¢, a supervisdo do orgamento publico. Tal foco pode ser verificado nas pericias
realizadas pela junta designada pela Comissdo Especial encarregada do processo e pela
assistente da acusacdo. Assim, faz-se necessdrio analisar os pormenores de ambos o0s

fundamentos para melhor entender o processo de 2016.



2 OS DECRETOS NAO NUMERADOS EDITADOS POR DILMA ROUSSEFF

2.1 INSTRUMENTOS DE PLANEJAMENTO E ORCAMENTO E SEUS MECANISMOS RETIFICADORES

Para se compreender os decretos editados por Dilma, primeiramente faz-se
necessario explorar o sistema de planejamento e or¢amento que a Constituicdo Federal
de 1988 estabeleceu para o Brasil.

Segundo o Art. 165 da CF/88, cabe ao Poder Executivo a iniciativa para
apresentar seguintes os projetos de lei: I — o plano plurianual; II — as diretrizes
orcamentarias; III — os orcamentos anuais.

O Plano Plurianual (PPA), que contém as diretrizes, objetivos e metas da
Administragdo Publica, ¢ apresentado pelo Presidente da Republica em seu primeiro ano
de governo e passa a vigorar no ano seguinte, com duracdo de quatro anos, até o
primeiro ano do mandato de seu sucessor. A duragcdo de quatro anos ndo coincidentes
com o mandato presidencial se deu de forma proposital, para que ndo haja uma total
descontinuidade das a¢des governamentais a cada nova eleicao.

A Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO), que contém as metas € objetivos da
Administragdo, ¢ apresentada anualmente até o dia 15 de abril, para que o Congresso
Nacional delibere antes do dia 17 de julho, data de inicio do recesso legislativo. A LDO
foi um instrumento criado pela Constituigdo para conectar o instrumento de
planejamento (PPA) a Lei Org¢amentiria Anual (LOA), isto €, ao orcamento
propriamente dito. Além disso, a LDO contém trés anexos: I - Anexo de Metas Fiscais;
II - Anexo de Riscos Fiscais; III - Anexo da Politica Monetaria, Crediticia e Cambial.
Para este estudo, ¢ necessario compreender o primeiro deles. O Anexo de Metas Fiscais
contém diversas metas para a Administragdo Publica, sendo salutar mencionar a meta de
superavit primario, tdo comentada por economistas e jornalistas.

A LOA, por sua vez, com duragdo anual, ¢ apresentada no segundo semestre do
exercicio, até o dia 31 de agosto. Ela contém o orgamento propriamente dito, prevendo
todas as receitas e todas as despesas dos Trés Poderes e do Ministério Publico.
Eventualmente, no entanto, ¢ possivel que surja a necessidade de se realizar uma

alteragdo no orcamento durante sua fase de execugdo. Nesses casos, a Constituicao



prevé em seu Artigo 166 a possibilidade de serem apresentadas propostas de créditos
adicionais como mecanismos retificadores do or¢amento.

Crédito Adicional ¢ género do qual trés sdo as espécies: I - crédito suplementar;
IT - crédito especial; III - crédito extraordinario. Como regra, os créditos adicionais
guardam um paralelo em relagdo aos instrumentos de planejamento e orgamento no que
se refere a iniciativa do Poder Executivo e necessidade de aprovacdo pelo Poder
Legislativo.

Os créditos suplementares tém a finalidade de suplementar uma dotacdo ja
existente na LOA, tém duragdo restrita ao exercicio em que forem abertos, sempre
necessitam de prévia autorizagdao legislativa, indicacdo da fonte dos recursos e sdo
abertos por decreto do Presidente da Republica. Sdo os Unicos que ja podem conter
autorizagdo prévia na propria Lei Or¢amentaria. Os créditos especiais t€ém a finalidade
de criar uma nova despesa que se tornou conveniente, sempre necessita de prévia
autorizacao legislativa e indicacdo da fonte dos recursos, mas pode ter sua duracao
estendida ao exercicio seguinte, caso tenha sido aberto nos tltimos quatro meses do ano.
J& os créditos extraordindrios se restringem as despesas urgentes, decorrentes de guerra
ou calamidade publica, podendo ser abertas sem necessidade de prévia autorizagao
legislativa ou indicagdo da fonte dos recursos, por Medida Provisoéria, além de também
poderem ter sua duracgdo estendida ao exercicio seguinte.

A acusacdo que fundamentou o pedido de impedimento da presidente foi a de
que ela teria editado um decreto de abertura de créditos suplementares sem autorizacao
do Congresso Nacional, incidindo na vedacdo constitucional prevista no art. 167, V,
cometendo, por sua vez, crime de responsabilidade conforme o art. 85, VI da

Constitui¢ao Federal.
Art. 167. Sdo vedados:
V - a abertura de crédito suplementar ou especial sem prévia autorizagio

legislativa e sem indicagdo dos recursos correspondentes;
Art. 85. Sdo crimes de responsabilidade os atos do Presidente da Republica

que atentem contra a Constitui¢do Federal e, especialmente, contra:

VI - a lei orgamentaria;

2.2 Os DEcrReETOS NAO NUMERADOS



Créditos Suplementares configuram a tnica espécie de créditos adicionais que
podem ser autorizados ja na Lei Or¢camentaria Anual, de acordo com o paragrafo §8° do

art. 165 da Constitui¢ao Federal.

Art. 165. § 8° A lei orgamentaria anual ndo contera dispositivo estranho a
previsdo da receita e a fixa¢do da despesa, ndo se incluindo na proibi¢do a
autorizagdo para abertura de créditos suplementares e contratagdo de operagdes
de crédito, ainda que por antecipacdo de receita, nos termos da lei

A Lei 13.115/2015, a LOA de 2015, em seu artigo 4° autoriza o Poder Executivo
a abrir créditos suplementares dentro de certos limites e desde que respeitados alguns
critérios, mais notadamente a condicao de que as alteragdes promovidas na programacao
orgamentaria sejam compativeis com a obtencdo da meta de resultado primario

estabelecida para o exercicio.

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

A elaboracao da Lei Orgcamentaria Anual de modo compativel com as metas

fiscais, por sua vez, ¢ exigéncia do art. 5°, I da Lei de Responsabilidade Fiscal:

Art. 52 O projeto de lei orgamentaria anual, elaborado de forma compativel
com o plano plurianual, com a lei de diretrizes or¢gamentarias e com as normas
desta Lei Complementar:

I - contera, em anexo, demonstrativo da compatibilidade da programagao dos
orgamentos com os objetivos e metas constantes do documento de que trata o §
12 do art. 49

A Presidente Dilma Rousseff editou decretos ndo numerados abrindo créditos
suplementares com base no artigo supracitado - dois decretos em 27 de julho de 2015 e

dois decretos em 20 de agosto de 2015. Segundo os autores do pedido de impeachment,



tais decretos ndo teriam respeitado o critério de observancia da meta de superavit
primario sendo, portanto, necessaria autorizacao legislativa especifica para que fossem

considerados legais.

2.3 EVIDENCIAS E ARGUMENTOS PERICIAIS

2.3.1 Laudo Pericial da Junta Nomeada pela Comissdo Especial no Senado

Segundo a junta de peritos nomeada pela comissdo especial®, os decretos
estariam em desacordo com a LOA pois o governo nao poderia elevar a dotagdo
orgamentaria em meio ao notorio descumprimento da meta de resultado primario. A
meta vincularia a acdo do Poder Executivo ao longo do exercicio, de maneira a ser
obrigatoriamente observada, existindo instrumentos como o Relatorio Resumido de
Execugao Orcamentaria (RREO) e o Relatorio de Avaliagdo do Cumprimento das Metas
Fiscais que possibilitam seu acompanhamento. Em meio ao descumprimento da meta de
resultado primario, os referidos decretos representariam uma violagdo ao disposto no
art. 4° da LOA por se utilizarem de fontes de recursos como excesso de arrecadagado e
superavit financeiro que deveriam ser utilizados para recompor a meta, sabidamente
deficitaria, ndo como fonte para eventuais novos gastos.

Nesse sentido, estaria materializado o crime de responsabilidade quando da
abertura de créditos suplementares em desconformidade com as metas fiscais,
representando um atentado contra a Lei Orcamentéria. Esse ato representaria, portanto,

uma violagdo a LOA, a Lei de Responsabilidade Fiscal e a Constitui¢ao.

2.3.2 Laudo dos Assistentes Periciais da Defesa

O laudo da pericia de assisténcia da defesa de Dilma Rousseff’ analisou a

problematica acerca dos decretos de abertura de créditos suplementares e se posicionou

de maneira contraria ao laudo da junta pericial. Os principais argumentos explorados

¢ PEDERIVA, Jodo Henrique; ALVES, Diego Prandino; RINCON, Fernando Alvaro Ledo. Laudo
Pericial. 2016.
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podem ser subdivididos em dois: 1) a mera edicdo dos decretos suplementando
determinada dotacdo orcamentaria ndo causaria impacto na meta fiscal, pois nao
representaria nem o efetivo empenho de despesas, nem a real saida de recursos
financeiros. Tais atos seriam regulados pelo Decreto de Programacao Orgamentéria e
Financeira, conhecido como decreto de contingenciamento. Portanto, ndo seria coerente
punir a presidente pelos decretos de suplementacdo se estes ndo causam impacto direto
no resultado primario e 2) a meta seria um indicador anual a ter seu cumprimento
verificado ao final do exercicio, dando discricionariedade ao gestor para administrar as
finangas publicas durante o ano. Como a meta fora alterada pelo Congresso Nacional
devido ao projeto enviado pela presidéncia (PLN 5/2015), ao se verificar seu
cumprimento findo o exercicio de 2015, a conclusdo seria pelo seu cumprimento.
Assim, seria incabivel falar em crime de responsabilidade por descumprimento da meta,
uma vez que a meta supostamente descumprida ndo possuia validade quando da
necessidade legal de sua aferigdo.

Nas palavras dos autores:

281. Os decretos de crédito orcamentario editados pela Presidente da
Republica sdo constitucionais e legais, ja que respeitaram o art. 167, V da
Constituicdo 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 a nenhum decreto de crédito se seguiu a ampliagdo dos limites
de empenho e pagamento das despesas discricionarias. Logo, os Decretos
apenas ampliaram dotagdes orgamentarias que estdo sujeitas a limites
orgamentarios 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 o do
Decreto 8.456/2015.

283. A meta a que se refere o artigo 4° da LOA ¢ de natureza exclusivamente
financeira e qualquer interpretagdo diferente sera ilegal e violara a seguranca
juridica. A meta possui previsdo na LRF (§ 1 o 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 Orgamentaria Anual.



2.3.3 Laudo da Assistente Pericial da Acusacao

O laudo da pericia de assisténcia da acusagdo® converge com o laudo da junta
nomeada pela comissdo em quase sua integralidade. A pericia aponta que as normas
relativas as finangas publicas no Brasil devem ser interpretadas de maneira integrada. A
Lei de Responsabilidade Fiscal, regulamentando dispositivos constitucionais e
adicionando fungdes e instrumentos a Lei de Diretrizes Or¢camentarias e a Lei
Orcamentaria Anual, buscou institucionalizar no Brasil a preocupagdo com o equilibrio
fiscal intertemporal. Nesse sentido, o resultado fiscal, antes apenas aferido ao final do
exercicio, passou a ser uma meta a ser alcancada. Assim, os decretos editados pela
Presidente Dilma Rousseff, por serem incompativeis com a meta fiscal prevista na
LDO, violariam o Art. 4° da LOA e configurariam crime de responsabilidade, a ser
sancionado com a perda do cargo.

A pericia aponta que, apesar de a edicdo dos decretos em si ndo causarem
impacto direto, as fontes utilizadas para as suplementagdes sdo ndo-neutras em sua
maioria. O laudo aponta que mesmo interpretando a norma de forma mais favoravel a
denunciada, excluindo-se as fontes neutras (anula¢ao de outras despesas), o saldo final
ainda seria o de piorar o resultado fiscal.

Em relacdo ao dolo da presidente, o laudo aponta que ele se confirma na medida
em que o Poder Executivo j& havia enviado um Projeto de Lei (PLN n°® 5 de 2015) para
alterar a meta constante na LDO quando da edi¢do dos referidos decretos. Tais fatos
indicam que o governo federal passou a trabalhar como se a nova meta ja houvesse sido

aprovada, abandonando, portanto, a meta vigente de forma intencional e consciente.

2.4 PosSICIONAMENTO DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO SOBRE 0S DECRETOS

O Tribunal de Contas da Unido avaliou a juridicidade e a constitucionalidade dos

decretos de 2015 durante o exercicio de 2016, ao exercer sua competéncia

8 NUNES, Selene Peres. Laudo da Assistente Técnica de Acusagdo. 2016.



constitucional de emitir parecer prévio sobre as contas do chefe do Poder Executivo’.

Ao analisar a questdo, o TCU comega:

Entre 27/7/2015 e 2/9/2015, foram editados seis decretos para abertura de
créditos suplementares ao orgamento da Unido, utilizando-se como fontes de
financiamento superavit financeiro e excesso de arrecadagdo. Porém, naquela
ocasido, a meta de resultado primario estabelecida na LDO estava prejudicada,
razdo pela qual o Poder Executivo encaminhou projeto de lei ao Congresso
Nacional para altera-la em 22/7/2015, PLN 5/2015. Esses decretos
contrariaram o art. 4° da Lei Or¢amentaria Anual 2015, que vedava a abertura
de créditos suplementares cujas alteracdes promovidas na programagio
or¢amentaria fossem incompativeis com a obtengdo da meta de resultado
primario estabelecida pela LDO, uma vez que, naquele periodo, a meta vigente

encontrava-se comprometida.

Assim, o TCU parece corroborar as teses da junta pericial nomeada pela

Comissao Especial do Senado, de modo a considerar irregulares os decretos editados em

desconformidade com a meta fiscal.

Em seguida, a Corte apresenta e analisa as contrarrazdes apresentadas pela

defesa da presidente:

As contrarrazdes apresentadas pela Presidente da Republica alegaram que: a)
ndo ha que se falar em violag@o ao art. 4° da LOA, pois a abertura de créditos
suplementares, por si s, ainda que tenha ampliado a dotacdo orgamentaria,
ndo alterou o limite de gastos, entdo nfo ha impacto na meta de resultado
primario; b) a meta ¢ anual, somente apds o encerramento do exercicio ¢é
possivel constatar se a meta foi cumprida, e com a alteracdo ocorrida ao final
do ano, a meta foi alcangada.

O Tribunal ndo acatou tais alegacdes. Com relagdo a argumentacao descrita no
item “a”, a condi¢do do art. 4° da LOA refere-se as alteragdes promovidas na
programagdo orgamentaria, ou seja, o acréscimo na LOA de uma dotagdo
orcamentaria, que ¢ uma etapa anterior e independente da execucdo da
despesa. Ou seja, a exigéncia do art. 4° da LOA ndo diz respeito a execucgao
dos créditos suplementares abertos, exatamente porque um decreto que abre

crédito suplementar ndo altera os limites de empenho, nem constitui execugao

* TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Irregularidades relacionadas ao orcamento e a programacio
or¢amentaria e financeira. 2016.



da despesa. Sobre o item “b”, a irregularidade apontada pelo TCU ndo esta
relacionada ao cumprimento ou ndo da meta fiscal ao final do exercicio. A
meta estabelecida na LDO ¢ anual, mas o Poder Executivo deve pautar a
gestdo fiscal e orcamentaria ao longo do exercicio com base na meta em vigor.
Agir em desacordo com a meta vigente, apostando que o Congresso ira alterar
a meta, ¢ um comportamento imprudente na gestdo fiscal, que ndo encontra

amparo na LRF.

Ao analisar os dois principais argumentos da defesa, o TCU rejeita tanto o
argumento de que a edi¢do dos decretos ndo seria irregular pois ndo afetaria diretamente
a meta, quanto o argumento de que a meta fiscal, por ser anual, deveria ser avaliada
apenas uma unica vez ao final do exercicio. Para o Tribunal, o art. 4° da LOA seria claro
ao requer adequacdo com a meta para a edicdo de decretos, ndo apenas para a sua
execucdo. Além disso, a Corte apontou que a meta deve ser observada ao longo do
exercicio, se utilizando dos instrumentos de gestdo fiscal existentes e previstos na
legislacdo. Observar a meta apenas ao final do exercicio iria contra os principios da
gestao fiscal responsavel e contra a LRF.

Nesse sentido, o Tribunal apontou que o governo considerou a meta fiscal
prevista no PLN 5/2015 como se este ja houvesse sido aprovado, agindo em
desconformidade com a meta fiscal vigente e efetuando contingenciamentos aquém dos
necessarios para que ocorresse o devido cumprimento do disposto na LDO, violando o

art. 9° da Lei de Responsabilidade Fiscal.

2.5 CONSIDERAGOES SOBRE A OCORRENCIA DE CRIME DE RESPONSABILIDADE (DECRETOS)

No caso dos decretos, hd uma diferenca na interpretagdo entre a defesa e a
acusacao sobre o artigo 4° da Lei Orcamentdria Anual e sobre se ele teria sido violado,
uma vez que a abertura dos créditos suplementares nao afeta diretamente a meta. A
defesa alega que em ndo afetando a meta, Dilma ndo teria cometido crime de
responsabilidade. A acusacdo, por outro lado, aponta que ela praticou o ato tipificado,

independentemente de seus efeitos praticos.



O argumento da defesa esta correto tecnicamente e nos faz questionar a norma,
sua eficicia e sua intencdo. Se a mera elevagdo da dotacdo or¢camentaria ndo afeta a
meta fiscal, mas apenas sua execu¢do, que esta vinculada a execugdo, qual seria a
pertinéncia técnica em se vedar a abertura de créditos em desconformidade com a meta?

Apesar do ponto ser relevante, a acusagdo lembra — corretamente — que a
presidente incorreu no ato tipificado. Ainda que a lei possa ndo ser a mais adequada
tecnicamente, deve ser cumprida. Assim, incorrendo no crime de responsabilidade,
houve fundamento juridico para o pedido.

Adicionalmente, ¢ questionavel se ha um equivoco técnico no artigo 4° da LOA
pelas razoes citadas pela defesa. Diversos dispositivos que regulam as finangas publicas
no Pais possuem cardter preventivo. Nesse sentido, vedar a elevagdo de dotagdes
orgamentarias em meio ao descumprimento da meta fiscal ¢ pertinente, pois apesar de
ndo ter impacto direto na meta, pode ter impacto indireto, além de emitir uma
sinalizagdo de descompromisso com a obtencao do resultado fiscal determinado pelo

Congresso Nacional.

3 OPERACOES DE CREDITO E PEDALADAS FISCAIS

3.1 ConTEXTO INICIAL

As operagdes de crédito constituem importantes fontes de financiamento do setor
publico no Brasil. Parte significativa das receitas e das despesas de capital que constam
no or¢amento advém de operacdes de crédito. Para além das receitas or¢camentarias,
nosso ordenamento juridico prevé as chamadas operagdes de crédito por “Antecipacao
de Receitas Orgamentarias” (ARO), consideradas operacdes extraorcamentarias, pois
ndo constam no or¢amento, destinam-se a suprir deficiéncias momentineas de caixa e
devem ser quitadas no mesmo exercicio em que forem efetuadas.

O crescimento desordenado do endividamento publico, no entanto, compromete
sua capacidade de investimento, gerando dificuldades que podem culminar em
insolvéncia e até mesmo em pedidos de “socorro”, tais como dos estados para a Unido,

e desta, para organismos internacionais, como o Fundo Monetario Internacional (FMI).



Nesse sentido, apds algumas experiéncias negativas, a Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF) veio a disciplinar de forma mais rigorosa as operagdes de crédito obtidas pelos
entes federados.

A LRF define, em seu artigo 29, inciso III, o conceito de operagdes de crédito:

Art. 29. Para os efeitos desta Lei Complementar, sdo adotadas as seguintes
definicoes:

IIT - operacdo de crédito: compromisso financeiro assumido em razdo de
mutuo, abertura de crédito, emissdo e aceite de titulo, aquisi¢@o financiada de
bens, recebimento antecipado de valores provenientes da venda a termo de
bens e servigos, arrendamento mercantil e outras operacdes assemelhadas,

inclusive com o uso de derivativos financeiros;

Visando coibir abusos, preve, em seu artigo 36, a vedagdo a operacdes de crédito

entre instituicdes financeiras publicas e seu ente controlador:

Art. 36. E proibida a operagdo de crédito entre uma instituigio financeira
estatal e o ente da Federacdo que a controle, na qualidade de beneficiario do

empréstimo.

Além disso, o artigo 37 da referida lei estabelece modalidades que se equiparam

a operagoes de crédito:

Art. 37. Equiparam-se a operagdes de crédito e estdo vedados:

I - captagdo de recursos a titulo de antecipagdo de receita de tributo ou
contribui¢do cujo fato gerador ainda ndo tenha ocorrido, sem prejuizo do
disposto no § 7° do art. 150 da Constituigao;

IT - 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 legislagao;

III - assungdo direta de compromisso, confissdo de divida ou operagdo
assemelhada, com fornecedor de bens, mercadorias ou servigos, mediante
emissdo, aceite ou aval de titulo de crédito, ndo se aplicando esta vedacgdo a

empresas estatais dependentes;



IV - assung¢do de obrigacdo, sem autorizagdo or¢camentaria, com fornecedores

para pagamento a posteriori de bens e servigos.

Assim, ao tornar o conceito de operacao de crédito eldstico, de modo a abarcar
diferentes operagdes que possam, de alguma forma, poér em risco o equilibrio
intertemporal das contas publicas a nivel federal, estadual, ou municipal, torna-se
evidente a intengdo do legislador de proteger o erario .

Essa medida se deu ap6s a constatagdo de que esse tipo de operacdo era uma das
principais causas da irresponsabilidade fiscal e monetdria do pais, que havia
contribuido, no passado, para a escalada do endividamento e da inflagdo. Portanto, ela
da concretude a um dos elementos centrais da mudanga institucional pela qual o pais
passou ap6s 1994, qual seja, a .

Segundo os autores do pedido, as pedaladas fiscais representariam uma violagao
a vedagdo da LRF na medida em que o Governo Federal teria utilizado bancos publicos
como financiadores de suas despesas com subvencdes econOmicas para setores
especificos. O Senador Antonio Anastasia, relator do pedido no Senado, caracterizou as
pedaladas fiscais como “operagdes assemelhadas”, de acordo com o art. 29 inciso III da
LRF. Nesse sentido, efetuar operacdes de crédito sem autoriza¢do constitui crime de

responsabilidade na forma do art. 11 da Lei 1.079/1950:

Art. 11 . S3o crimes contra a guarda e legal emprego dos dinheiros publicos:
3 - Contrair empréstimo, emitir moeda corrente ou apdlices, ou efetuar

operagdo de crédito sem autorizagdo legal;

Portanto, o pedido de impeachment estaria constitucionalmente e juridicamente
fundamentado nas leis de finangas publicas e devidamente tipificado na lei 1.079 de

1950.

3.2 As PepaLaDas Fiscais



As chamadas “pedaladas fiscais™ se caracterizaram por atrasos no pagamento de
servigos prestados por instituicdes financeiras estatais ao governo federal. Bancos
publicos como o BNDES, a Caixa e o Banco do Brasil prestam servigos a Unido como
intermediadores de politicas publicas. Eles efetuam os empréstimos aos cidadaos
beneficidrios das politicas e, por lei, a Unido deve compensa-los pelo subsidio que se
constitui, por exemplo, pela diferenca entre as taxas de juros concedidas e as taxas de
juros do mercado.

Além do atraso nos pagamentos aos bancos, houve a necessidade de se atualizar
o valor devido, como na incidéncia de juros sobre um empréstimo, o que causou
prejuizo ao erario. Por fim, o governo ndo contabilizou esses passivos junto aos bancos,
o que afetou a transparéncia na gestao fiscal, por fazer com que os numeros divulgados
pelo Tesouro ndo demonstrassem a realidade das contas publicas.

No entanto, a acusagao sobre as pedaladas foi aceita apenas em relagdo ao ano de
2015, restringindo-se, portanto, aos atrasos referentes ao Plano Safra para o Banco do
Brasil. Esse foi o ponto de andlise das pericias realizadas pela junta nomeada pela

comissdo no Senado e pelos assistentes da defesa e da acusagao.

3.3 EVIDENCIAS E ARGUMENTOS PERICIAIS

3.3.1 Laudo Pericial da Junta Nomeada pela Comissao Especial no Senado

O laudo pericial da junta nomeada pela comissdo especial no Senado apontou
que houve, em 2015, atrasos deliberados nos pagamentos devidos pelo Tesouro ao
Banco do Brasil, como decorréncia da equalizacdo de juros do Plano Safra. O laudo
apontou, ainda, que apesar do banco ter registrado em seus balangos um crédito junto a
Uniao num valor acima dos R$10 bilhdes, o Tesouro ndo havia contabilizado tal valor
em seus passivos, fazendo com que o resultado fiscal aparente mostrasse um valor
incorreto para o usuario da informagdo. O atraso resultou, ainda, num 6nus de R$1,3
bilhdo ao Tesouro a titulo de “atualizacdo” da divida, isto €, juros cobrados pelo

empréstimo.



Nesse sentido, a inexisténcia de contrato entre Unido e Banco do Brasil nao
desconfigura a operacdo de crédito, uma vez que a Unido detinha passivos a serem
pagos com corregdes ao banco, o que estaria contemplado pela LRF como operagdo de
crédito. Da mesma forma, a falta de um registro desses passivos no balango do Tesouro
tampouco desconfigura a natureza da operagdo, uma vez que a contabilidade ¢ regida
pelo principio da realidade sobre a forma, isto é, uma operacdo de crédito ¢ uma

operagao de crédito por suas caracteristicas, ndo pelo nome que levaria num documento.

3.3.2 Laudo dos Assistentes Periciais da Defesa

Segundo o laudo pericial dos assistentes da defesa, a relacdo entre o governo
federal e o Banco do Brasil por ocasido do Plano Safra ndo pode ser considerada
analoga a contratagdo de uma operagdo de crédito. Como a relacdo entre as partes se da
por determinagdo legal, a execucdo da politica publica se da de maneira peculiar, sem
relacdo com a obtencdo de financiamento por um banco controlado, atividade vedada
pela Lei de Responsabilidade Fiscal.

Adicionalmente, eles apontam que a caracterizagdo do atraso nos repasses como
operacdo de crédito entre a Unido e o Banco do Brasil representaria uma quebra com os
principios da seguranga juridica e da boa-fé objetiva, na medida em que representaria
uma mudanga na interpretagdo e aplicacao da lei. Além disso, nao haveria materialidade
delituosa, uma vez que houve o pagamento das obrigacdes ainda no exercicio de 2015,
ainda que com atraso. Tais atraso, para os peritos, seriam tolerdveis num juizo de
razoabilidade.

Os peritos afastam uma eventual acdo comissiva da Presidente Dilma Rousseff,
colocando que essa ¢ a conclusdo da propria junta pericial. Afastam, também, uma
eventual atitude omissiva de Dilma em seu dever de supervisionar seus subordinados,
uma vez que colocam que essa ¢ a conclusdo do parecer do Senador Acir Gurgacz,
relator da prestacao de contas do exercicio de 2014.

Assim, a relagdo entre o governo federal e o Banco do Brasil se deu de maneira
legal, havendo um mero atraso no cumprimento das obrigagdes. Esse atraso pode ser

condenado, mas ndo equiparado a um delito tipificado como crime de responsabilidade



sancionado com a perda do cargo. Além de equivocada, tal decisdo seria

desproporcional.

3.3.3 Laudo da Assistente Pericial da Acusacio

O laudo da acusagdo aponta que o conceito de operacao de crédito adotado pela
Lei de Responsabilidade Fiscal foi intencionalmente amplo, buscando contemplar
qualquer tipo de financiamento de gastos publicos que possam representar a aquisi¢ao
de passivos. Assim, os atrasos no pagamento das obriga¢des para com o Banco do
Brasil configurariam uma operagdo de crédito, na medida em que geram custos de
“atualizacdo” para a Unido. Esses atrasos geraram um 6nus de R$1,13 bilhdo para o
Tesouro. Para a pericia, na pratica, tal “atualiza¢dao” seriam juros.

Adicionalmente, houve a tentativa de se acobertar a operagdo com a omissao do
passivo no balango do Tesouro e de mecanismos para imputar o 6nus do atraso no
pagamento ao Banco. Esses fatos agravam a incompatibilidade com a meta dos
referidos atos de gestdo fiscal do governo. Além disso, violam o principio da
transparéncia na gestao fiscal e tiram a credibilidade dos dados publicados.

Por fim, ele aponta que as omissdes e tentativas de acobertamento indicam que
j& se sabia da ilegalidade que se estava a incorrer e isso justificaria as tentativas de
acobertamento. Apesar da pericia nao concluir enfaticamente pelo dolo nos atos de

irresponsabilidade, esses seriam indicios relativamente robustos.

3.4 PosicitoNAMENTO DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO SOBRE AS PEDALADAS

O TCU aponta que, como uma subvengao econdmica, o Plano Safra ¢ constitui
uma obrigacdo da Unido para com os beneficiarios. Desse modo, cabe ao orgamento
fiscal da Unido, e ndo ao Banco do Brasil, arcar com o 6nus do fornecimento de
empréstimos a taxas subsidiadas, por meio do pagamento da diferenga nas taxas de juros

cobrada e as taxas de mercado (equalizagdo). Assim, ao atrasar o pagamento da



equalizacao para o Banco do Brasil, a Unido estaria tendo seus gastos financiados por
ele, o que representaria uma operacao de crédito.

Além dos atrasos para com o Banco do Brasil no ambito do Plano Safra, a Corte
aponta atrasos para com o BNDES, no ambito do Plano de Sustentagdo do Investimento
(PSI). Nesse sentido, existiriam mais irregularidades do que as analisadas pela
Comissao Especial e pelos peritos designados.

De modo semelhante a junta pericial, o TCU considera que a operacao de crédito
se materializa quando do atraso do repasse para as instituicdes financeiras, pois o
governo estaria se utilizando de recursos do banco para quitar suas obrigagdes. O
Tribunal também demonstra que os débitos a serem pagos em janeiro e julho foram
pagos apenas em dezembro, com atrasos de onze e cinco meses, respectivamente.

Além dos atrasos, a Corte aponta que houve a omissdo de tais passivos nos
balangos, afetando artificialmente o balango governamental, uma vez que esses passivos

nao foram reconhecidos e registrados Tesouro.

3.5 CONSIDERACOES SOBRE A OCORRENCIA DE CRIME DE RESPONSABILIDADE (PEDALADAS)

As pedaladas fiscais representaram o apice de um fenOmeno que se iniciara
anteriormente, a “contabilidade criativa”. A Unido passou a se utilizar de taticas
contdbeis para melhorar seu resultado fiscal, o que foi amplamente discutido e criticado
em debates sobre o tema. No entanto, cabe aqui discutir a pertinéncia e adequagao da
caracterizacdo das pedaladas como crime de responsabilidade, segundo a Constituigao.

A defesa alegou que ndo houve empréstimo do Banco do Brasil para a Unido,
mas apenas um atraso nos repasses para o banco devido a crise econdmica que se
aprofundou no Pais em 2015. A acusacdo, por outro lado, aponta que o atraso
caracterizou operagdo de crédito pois representou um financiamento das obrigacdes da
Unido pelo Banco do Brasil, que posteriormente cobrou o pagamento com a incidéncia
de atualizagdes (juros).

Segundo o artigo 7° da Lei 4320 de 1964, as operagdes de crédito por

antecipacdo de receita orcamentdria destinam-se a atender insuficiéncias de caixa:

Art. 7° A Lei de Orcamento podera conter autoriza¢do ao Executivo para:



I - Realizar em qualquer més do exercicio financeiro, operagdes de crédito por

antecipacdo da receita, para atender a insuficiéncias de caixa.

A Unido quitou seus passivos com o Banco do Brasil ainda em 2015, em
dezembro. Apesar de formalmente ndo ser uma operagdo por antecipacdo de receitas,
materialmente possuem certa semelhanga, na medida em que financiaram insuficiéncias
de caixa ao longo do exercicio e foram quitadas em dezembro do mesmo ano.

Por fim, ao serem caracterizadas como operacdes de crédito, as pedaladas
tipificam a vedacao do artigo 36 da LRF. Sendo assim, houve fundamento técnico para

o pedido de impeachment no caso das pedaladas fiscais.

Consideracoes Finais

A perda do cargo da Presidente da Republica se deu com base nas duas infragdes
caracterizadas como crime de responsabilidade pelos autores do pedido de
impeachment: 1) a edicdo de decretos de abertura de créditos suplementares em
desacordo com as normas de finangas publicas e 2) a contratacdo de operacdes de
crédito com bancos publicos controlados, atividade vedada pela Lei de
Responsabilidade Fiscal.

A junta de de peritos nomeada pela Comissdo Especial do Senado analisou
dezenas de quesitos e concluiu por ter havido um descumprimento das normas e
principios que regem as finangas publicas no Brasil. Os decretos editados pela
Presidente Dilma representariam uma infragdo na medida em que foram editados em
desconformidade com a meta fiscal prevista no Anexo de Metas Fiscais da Lei de
Diretrizes Or¢amentarias. Adicionalmente, a junta se posicionou de modo a caracterizar
as pedaladas fiscais como operagdes de crédito entre a Unido e o Banco do Brasil,
operacao, portanto, vedada pela LRF.

De modo semelhante a junta imparcial, se posicionaram a assistente pericial da
acusagao e o Tribunal de Contas da Unido. Da parte da acusacdo, houve uma
concordancia quase que integral, com pequenas divergéncias de modo a apontar maior

gravidade nas agdes do governo federal. O TCU, que ja havia emitido parecer pela



rejeicdo das contas de Dilma Rousseff em 2015, voltou a rejeitar em 2016, sendo os
principais fundamentos da decisdo, irregularidades relacionadas aos decretos e as
pedaladas. Segundo o parecer prévio sobre as contas da Presidente da Republica do

exercicio de 2015'°:

O relatério sobre a execucdo do orcamento da Unido de 2015 demonstra que,
devido a gravidade e a repercussdao negativa sobre a gestdo governamental,
associadas as irregularidades detectadas, ndo elididas pelas contrarrazdes
apresentadas pela Presidente da Republica, houve inobservancia relevante aos
principios constitucionais e legais que regem a administragdo publica federal,
bem como as normas constitucionais, legais e regulamentares na execugio dos
orgamentos da Unido e nas demais operagdes realizadas com recursos publicos

federais, em especial quanto ao que estabelece a Lei Orcamentaria Anual.

Apenas os peritos de assisténcia da defesa ndo consideraram que os decretos
violaram o artigo 4° da Lei Orcamentaria ¢ que as pedaladas ndo caracterizaram
operacdes de crédito. Todos os demais peritos ouvidos pela Comissao Especial do
Senado se pronunciaram de maneira semelhante, com divergéncias apenas no tocante a
gravidade de algumas das irregularidades.

Na perspectiva econdmica, o pedido de impeachment representou um
fortalecimento das instituigdes e normas fiscais. Caso a tese da defesa houvesse
prosperado, a meta fiscal deixaria de aplicar-se ao campo or¢amentario, contrariando o
disposto no art. 5°, 1, da LRF, pois o governo nao precisaria atuar de modo preventivo
ao buscar seu cumprimento durante o exercicio. Além disso, prosperando a tese de que a
gestdo orgamentaria e fiscal pode ser baseada em projeto de lei pendente de aprovagao,
caso descumprida - intencionalmente descumprida, ressalte-se - a meta de resultado
primario, o governo federal poderia, a qualquer tempo, enviar um projeto de lei
alterando a meta para o resultado verificado no exercicio, fazendo com que, na pratica,
nao houvesse mais meta fiscal. Essas teses resultariam na total descredibilidade da meta
publicada na LDO, uma vez que ela se tornaria facultativa e modificavel a qualquer

momento.

1 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Parecer Prévio sobre as contas da Presidente da Republica do
exercicio de 2015. 2016.



Adicionalmente, o atraso nos pagamento das obrigagdes junto aos bancos
publicos (pedaladas fiscais) sdo operagdes que se assemelham a operagdes de crédito
por antecipacao de receita orgamentaria, na medida em que foram utilizadas para suprir
o caixa da Unido ao longo do exercicio de 2015 e foram pagas em dezembro daquele
ano. Caso passadas impunes, as pedaladas contribuiriam para a perda de credibilidade
da Lei de Responsabilidade Fiscal junto aos outros entes federativos, sendo esse tipo de
operagdo uma brecha a ser explorada por entes que ainda contam com bancos
controlados, como o Rio Grande do Sul e o Distrito Federal.

Nesse sentido, o impeachment da Presidente Dilma simbolizou um
fortalecimento das normas de finangas publicas do pais. Deu um sinal a todos os
gestores, eleitos ou ndo, de que o descumprimento de alguma vedagao da LOA, LDO,
LRF, ou qualquer outro instrumento, significa - de fato - um crime de responsabilidade

intoleravel a ser sancionado com a perda do cargo.
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