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RESUMO

Em 31 de agosto de 2016 ocorreu o impeachment da Presidente da Republica, Dilma
Rousseff e o presente trabalho tem o interesse de expor, de maneira clara, como se deu esse
processo, demonstrando todas as manobras de governo utilizadas para maquiar o or¢gamento
do Brasil principalmente a partir de 2009 com a crise internacional. Varios foram os motivos
que fizeram com que a Presidente sofresse um impeachment, mas o principal motivo foi a
recusa das contas publicas de 2014 pelo TCU. Os Ministros do TCU acusaram problemas nas
contas, como a realizacdo de operagdes de crédito com bancos publicos para pagamento de
programas sociais como o Bolsa Familia e Programa Minha Casa Minha Vida. Esse

procedimento ficou conhecido pela midia como “pedaladas fiscais™.

ABSTRACT

On August 31, 2016, the impeachment of the President of the Republic, Dilma Rousseff
occurred and the present work has the interest of clearly explaining how this process occurred,
demonstrating all the maneuvers of government used to make up the Brazilian budget mainly
as of 2009 with the international crisis. There were several reasons why the President suffered
impeachment, but the main reason was the refusal of the 2014 public accounts by the TCU.
The TCU Ministers accused problems in accounts, such as the execution of credit operations
with public banks to pay for social programs such as Bolsa Familia and Minha Casa Minha

Vida Program. This procedure was known by the media as "fiscal pedals".
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INTRODUCAO

Ap6s a Constituicdo Federal de 1988, o Brasil deparou com questdes importantes em
relagdo ao orcamento publico. Medidas fiscais foram tomadas no final do milénio passado
para assegurar a transparéncia € o ndo endividamento do pais, como o PPA (Plano

Plurianual), a LOA (Lei Or¢amentaria Anual) e a LDO (Lei de Diretrizes Or¢camentarias).

Outro mecanismo de conten¢do de despesas foi a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)
referente as finangas publicas, estabelecendo as normas e as regras gerais ¢ especificas de finangas

publicas a serem assistidas pelos trés niveis de governo: Federal, Estadual e Municipal.

E de suma importancia para o pais manter sua credibilidade fiscal e para que possa receber,
cada vez mais, investimentos no pais. Se a nota de investimento for baixa, significa alto risco para

investimento no pais € que ele pode nao honrar com suas despesas.

Este trabalho vai estabelecer parametros fiscais de analise dos acontecimentos fiscais na atual
década no primeiro momento do trabalho, dando énfase a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) que

tem por objetivo estabelecer normas de finangas governamentais buscando transparéncia e
planejamento aplicado para uma gestdo de recursos eficiente. Em segundo, mostro a promog¢ao do
déficit primario nos Ultimos anos anteriores ao impeachment da Presidente da Republica
Dilma Rousseff no Brasil, como ocorreu e o que levou. No terceiro momento, sera
demonstrado as manobras de governo utilizadas para maquiar o or¢amento do Brasil (
pedaladas fiscais) principalmente a partir de 2009 com a crise internacional. Relato também
neste trabalho o Relatorio e o Parecer Prévio sobre as Contas do Governo da Republica onde
houve a recusa das contas do Governo pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) e a defesa
pela Advocacia Geral da Unido (AGU). As contas apresentadas se referem quarto ano da
administracdo da Presidente da Republica Dilma Rousseff e devem expressar de forma
adequada as posigdes financeira, orcamentaria, contabil e patrimonial no encerramento do

exercicio.

O cumprimento das leis que controlam as despesas do pais €, com certeza, um
mecanismo de seguranga para governantes exporem com transparéncia as contas publicas e

principalmente controlar os gastos e fazer provisdes.



Parametros fiscais

Apesar de ndo transparecer, ou da inexatidao das contas publicas no Brasil, prevalece
ha bastante tempo um contexto de desequilibrio fiscal resultado de gastos superiores a receita
afetando negativamente o orgamento e comprometendo a gestdo publica do pais. Neste
sentido, € importante para a administragcdo publica, o planejamento e controle de instrumentos
basicos para a execucdo e elaboracdo do orgamento publico, acompanhando as agdes
organizadas dos Estados e evitando problemas e um descontrole das contas. W. F.

Willoughby apresentou assim, as novas concepgdes do or¢amento:

O orcamento ¢ algo mais que uma simples previsdo da receita ou estimativa de despesa. E -
ou deve ser-, a0 mesmo tempo, um relatério, uma estimativa e uma proposta. E — ou deve ser
— um documento por cujo intermédio o chefe do executivo, como autoridade responsavel
pela conduta dos negodcios do governo, apresenta-se a autoridade a quem compete criar
fontes de renda e conceder créditos e faz perante ela uma exposigdo completa sobre a
maneira por que ele e seus subordinados administraram os negocios publicos no Ultimo
exercicio; ¢ — ou deve ser — o documento em que expde a situagdo do tesouro publico no
momento. Na base dessas informagdes é que ele traga o seu programa de trabalho para o
exercicio seguinte, entdo como acha ele que deve ser financiado esse programa. W. F.

Willoughby; Giacomoni (1994,.p.62)

Todos os paises tém buscado, atualmente, ajustar os gastos publicos a uma crise
econdmica. O orcamento tem um papel notavel e inibidor da expansao das despesas publicas,
sendo um instrumento de controle da economia do pais. Para que esse controle seja eficaz, o
orcamento foi vinculado a normas e principios para orientar sua elabora¢do e execu¢do, os
chamados “Principios Or¢gamentarios” que sdo proposi¢des a serem observadas na elaboracao

da proposta orcamentaria. Vander Gontijo, define assim os principios:

Unidade

O orgamento deve ser uno, ou seja, deve existir apenas um or¢amento para dado exercicio

financeiro.

Totalidade

O principio da totalidade, que possibilita a coexisténcia de multiplos or¢amentos, deve

sofrer consolidacdo, de forma a permitir uma visdo geral do conjunto das finangas publicas.



Universalidade

Principio pelo qual o or¢amento deve conter todas as receitas e todas as despesas do Estado.

Anualidade ou Periodicidade

O or¢amento deve ser elaborado ¢ autorizado para um determinado periodo de tempo,
geralmente um ano. A excec¢do se da nos créditos especiais e extraordinario autorizados nos
ultimos quatro meses do exercicio, reabertos nos limites de seus saldos, serdo incorporados

ao orcamento do exercicio subsequente.

Exclusividade

A lei or¢camentaria devera conter apenas matéria orgamentaria ou financeira. Ou seja, dela

deve ser excluido qualquer dispositivo estranha a estimativa de receita e a fixagdo de

despesa.

Especificacdo, Especializacido ou Discriminacio

As receitas e as despesas devem aparecer de forma discriminada, de tal forma que se possa

saber, pormenorizadamente, as origens dos recursos e sua aplicacdo.Nao Vinculac¢io ou

Nao Afetacio das Receitas

Nenhuma parcela da receita geral podera ser reservada ou comprometida para atender a

certos casos ou a determinado gasto. Ou seja, a receita ndo pode ter vinculagdes.

Orcamento Bruto

Todas as parcelas da receita e da despesa devem aparecer no orgamento em seus valores

brutos, sem qualquer tipo de deducdo.

Equilibrio

No Brasil, as ultimas Constitui¢des tém tratado essa questdo ora de maneira explicita ora de
forma indireta. A Constituicdo de 1967 dispunha que : "O montante da despesa autorizada
em cada exercicio financeiro ndo podera ser superior ao total de receitas estimadas para o

mesmo periodo."

Observa-se a existéncia de dificuldades estruturais para o cumprimento desse principio,
principalmente em fases de crescimento da economia, pois as despesas publicas

normalmente crescem mais que as receitas publicas quando ha crescimento da renda interna.



A CF 88 propds o equilibrio entre operagdes de crédito e as despesas de capital. O art. 167,
inciso III, veda: "a realizagdo de operagdes de créditos que excedam o montante das

despesas de capital ....";

A mensagem ¢ clara de que, o endividamento s6 pode ser admitido para a realizagdo de
investimento ou abatimento da divida, ou seja (o déficit aqui é permitido ). Essa Regra ¢
reforgada na Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF, art. 12, § 2°): "O montante previsto para
as receitas de operagdes de crédito ndo poderd ser superior ao das despesas de capital

constantes do projeto de lei orcamentéria."

Ainda com relacdo ao principio do equilibrio, um terceiro conceito surge a partir da Lei de
Responsabilidade Fiscal, o chamado Equilibrio Fiscal. Na verdade, exige-se mais que o
equilibrio, exige-se um superavit (fiscal), ou seja, a receita (primaria) deve superar a despesa
(priméria) de forma que o saldo possa ser utilizado para pagamento do servigo da divida

publica.

Legalidade

Historicamente, sempre se procurou dar um cunho juridico ao orgamento, ou seja, para ser
legal, tanto as receitas e as despesas precisam estar previstas a Lei Orcamentaria Anual, ou
seja, a aprovacdo do or¢gamento deve observar processo legislativo porque trata-se de um

dispositivo de grande interesse da sociedade.

Publicidade

O contetdo orcamentdrio deve ser divulgado (publicado) nos veiculos oficiais de

comunicag¢do para conhecimento do publico e para eficacia de sua validade.

Clareza ou Objetividade

O orgamento publico deve ser apresentado em linguagem clara e compreensivel a todas

pessoas que, por forga do oficio ou interesse, precisam manipulé-lo

Exatidao

De acordo com esse principio as estimativas devem ser tdo exatas quanto possivel, de forma
a garantir a peca orcamentdria um minimo de consisténcia para que possa ser empregado

como instrumento de programagao, geréncia e controle.

Vander Gontijo - COFF/CD; Portal da Camara. Local e Data: Brasilia, setembro de 2004.



A Constituicdo Federal de 1988 se preocupou em assegurar maior transparéncia dos
gastos a fim de garantir o equilibrio e controle das finangas publicas e através da
obrigatoriedade da elaboragcdo de trés instrumentos de planejamento do or¢camento, sendo
eles: O Plano Plurianual — PPA, tem vigéncia de quatro anos iniciando no segundo ano de
mandato do Presidente da Republica e avancando até o ano seguinte do proximo mandato, a
Lei Or¢amentaria Anual — LOA, para discriminar os gastos de um exercicio financeiro e a Lei

de diretrizes Or¢amentérias — LDO, servindo de ligacao entre os dois instrumentos.

De acordo com a Constituicao Federal de 1988, art. 174 e § 1°:

Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdémica, o Estado
exercerd, na forma da lei, as fungdes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento,

sendo este determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado.

§ 1° A lei estabelecera as diretrizes e bases do planejamento do desenvolvimento
nacional equilibrado, o qual incorporara e compatibilizara os planos nacionais e

regionais de desenvolvimento.

A Constituicdo Federal de 1988 — a Constituicdo Cidada — quebrou, rompeu com o
regime autoritario no que se refere a elaboracdo do orcamento que, a partir dai, busca uma
participagdo responsavel do legislativo e do executivo. Rocha (2008, p. 64) defende que trés
foram os principios gerais que comandaram os debates constituintes acerca da matéria

(Dantas, 2015, p.13):

a) a continuidade e conclusao do processo de reunificagdo orgamentaria;

b) o restabelecimento da capacidade de planejamento de médio prazo na Administragdo
Publica, mediante a criacdo de novos instrumentos or¢camentarios; e c¢) a recuperagdo das

prerrogativas do Poder Legislativo na formulagdo e implementagéo do or¢gamento publico.

A Constitui¢ao de 88 também recuperou a prerrogativa do Poder Legislativo de propor
e aprovar emendas ao projeto de lei orcamentaria impondo algumas limitagdes, e estabeleceu
as leis que compdem o sistema or¢amentario: o Plano Plurianual e a Lei de Diretrizes
Orgamentarias, cujas propostas sao de iniciativa do Executivo, mas submetidas a deliberacao
do Legislativo. Passa por certo no Plano Plurianual (PPA) - art. 165 da Constitui¢do Federal -

o conjunto das politicas publicas no Programa de Governo. Esse programa deve orientar o
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Estado e a sociedade com proposito de atingir objetivos, diretrizes e metas do governo em

quatro anos, nos termos do § 1° do art. 165 da CF, verbis:

§ 1° A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma regionalizada, as
diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica federal para as despesas de capital e

outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duracao continuada.

A Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO), dispde sobre a elaboracdo da Lei
Orcamentaria Anual, dentre outras funcdes constantes do § 2° do art. 165 da CF, que assim
dispoe:

§ 2° A lei de diretrizes orcamentarias compreenderd as metas e prioridades da
administragdo publica federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro
subsequente, orientara a elaboracdo da lei or¢amentaria anual, dispora sobre as alteracdes

na legislagdo tributaria e estabelecera a politica de aplicagdo das agéncias financeiras

oficiais de fomento.

Desde o final do milénio anterior, o Brasil busca melhorar sua politica fiscal e esse
esfor¢o foi ampliado com a criacdo de um Regime de Metas para a Inflagdo (RMI) em junho
de 1999. Neste regime o governo central propde metas nominais de crescimento da inflagao
que devera ser alcancada pelo Banco Central através de politicas monetarias que tem como
unico objetivo o controle inflaciondrio. O instrumento para alcancar niveis estaveis de
inflacdo no RMI ¢ o controle da taxa de juros no curto prazo, que serd ajustada para que o
objetivo da meta seja alcancado (MOURAOQ, 2010). Para alguns economistas o uso de alguns
indicadores ou politicas pode produzir resultados ndo satisfatorios para o crescimento da
economia, mas mesmo assim continua sendo um instrumento de controle fiscal. Com o RMI o
governo buscou um modo de desenvolver sua credibilidade e viu obrigado a implantar

politicas de ajuste das contas publicas e de gerenciamento da divida.

Um importante passo rumo a credibilidade fiscal foi a Lei complementar n° 101 - a Lei
de Responsabilidade Fiscal (LRF) - criada em 04 de maio de 2000, referente as finangas
publicas, estabelecendo as normas e as regras gerais e especificas de finangas publicas a
serem assistidas pelos trés niveis de governo: Federal, Estadual e Municipal. Ela vem
regulamentar a Constitui¢ao Federal no que diz respeito a Tributagdo e Or¢amento (Titulo VI)

e atender ao artigo 163 da Constituicdo Federal que diz:
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Art. 163. Lei complementar dispora sobre:
I - finangas publicas;

II - divida publica externa e interna, incluida a das autarquias, fundag¢des e demais

entidades controladas pelo Poder Publico;

III - concessdo de garantias pelas entidades ptblicas;
IV - emissdo e resgate de titulos da divida publica;
V - fiscalizacdo das instituigdes financeiras;

V - fiscalizag@o financeira da administragdo publica direta e indireta; (Redacao dada

pela Emenda Constitucional n° 40, de 2003)

VI - operagdes de cambio realizadas por 6rgdos e entidades da Unido, dos Estados,

do Distrito Federal e dos Municipios;

VII - compatibilizacdo das fungdes das instituigdes oficiais de crédito da Unido,
resguardadas as caracteristicas ¢ condigdes operacionais plenas das voltadas ao

desenvolvimento regional.

Silva (2012, p. 17) afirma que, a “Lei de Responsabilidade Fiscal, dentre suas normas
impostas, também exigiu a transparéncia dos governos em todas as suas etapas, no
planejamento, no orgamento e na execucao dos gastos”. A LRF liga o orgamento ao gasto
publico, dando énfase no planejamento como instrumento de controle financeiro e
or¢amentario. O mecanismo do contingenciamento esta previsto na LRF, com a finalidade de
permitir o cumprimento das metas fiscais estabelecidas para o exercicio financeiro. Assim

dispde o art. 9°:

Art. 9° Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizagdo da receita podera ndo
comportar o cumprimento das metas de resultado primario ou nominal estabelecidas no
Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o Ministério Publico promoverdo, por ato proprio e
nos montantes necessarios, nos trinta dias subsequentes, limitacdo de empenho e
movimentac¢do financeira, segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes or¢amentarias.

(grifo nosso)
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As LDOs permitem ao Poder Executivo apurar o valor a ser contingenciado, tanto por
ele quanto pelos outros Poderes (Dantas, 2015, p.25). A LDO para 2015 (Lei n°® 13.080, de 2

de janeiro de 2015), em seu art. 52, assim dispoe:

Art. 52. Se for necessario efetuar a limitagdo de empenho e movimentago financeira de
que trata o art. 9° da Lei de Responsabilidade Fiscal, o Poder Executivo apurard o
montante necessario e informara a cada orgdo or¢amentario dos Poderes Legislativo e
Judiciario, do Ministério Publico da Unido e da Defensoria Publica da Unido, até o

vigésimo segundo dia apds o encerramento do bimestre, observado o disposto no § 4°.

O Governo em 2014, utilizou do contingenciamento por consequéncia da frustragao
projetada de receitas e contingenciou despesas obrigatorias, onde a pratica contraria a Lei de

Responsabilidade Fiscal, nos termos do § 2° do art. 9° da LRF:

Art. 9° (...) § 2° Nao serdo objeto de limitacdo as despesas que constituam obrigagdes
constitucionais e legais do ente, inclusive aquelas destinadas ao pagamento do servigo da

divida, e as ressalvadas pela lei de diretrizes orcamentarias.

A LRF, com base no principio da transparéncia, reiine condi¢gdes para que ela acontega
como: a participagcdo popular na elaboracdo e discussdo do orcamento, a disponibilidade das
contas dos administradores, durante todo o exercicio; para consulta e apreciacdo pelos
cidadaos e instituicdes da sociedade e emissdo de relatdrios periodicos de gestao fiscal e de

execucao orgamentaria, igualmente de acesso publico e ampla divulgagao.

Isso, por sua vez, ¢ defendido por Ramos e Conceigdo (2006, p.34). Para eles,

“A LRF foi elaborada com o intuito de melhorar a administracdo das contas
publicas no Brasil e ainda de dar maior transparéncia aos gastos publicos. Esta Lei
exige dos governantes maiores compromissos com o or¢amento ¢ com as metas
apresentadas e aprovadas pelos 6rgaos competentes”. (RAMOS E CONCEICAO,
2006, p.34)

E afirmam que:

“a obrigatoriedade de elaboracdo e publicagdo por parte dos governantes, inclusive
por meio eletronico, de relatorios e demonstrativos contabeis, busca assegurar aos

eleitores, aos credores, aos investidores e aos cidaddos acesso a informacgdes
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essenciais ao controle e avaliagdo dos gastos publicos.” (RAMOS E

CONCEICAO, 2006, p.34)

Vantagens sao percebidas com a LRF, dentre elas estao:

a) O equilibrio das contas publicas, um equilibrio autossustentavel, que prescinde de
crédito evitando assim um aumento da divida publica, ou seja, se gasta do que se

dispde evitando o endividamento (GORGA E BERGAMASCO, 2011).

b) A participacao popular na elaboracao e discussdao do orcamento evidenciara situagdes

financeiras e dara oportunidade de expor ideias sobre problemas existentes.

¢) A administracdo publica obrigatoriamente expde suas agdes através de relatdrios com
pardmetros e metas, possibilitando assim, uma avaliacdo da gestdo e uma maior

transparéncia.

d) Impede que governantes ndo sobrecarreguem com despesas excessivas 0 proximo
mandato, evitando contratos que ndo possam ser pagos no proprio mandato. E

chamado de heranca fiscal.

e) Impde certos limites para a Administracdo Publica no que tange as despesas dando um

maior controle e contengao destas.

Também ¢ de igual importancia para nosso estudo entender os limites com gastos pela
Administragao Publica. Sdo definidos em lei os limites minimos de gastos com e saude e o

limite maximo de gasto com pessoal.

No caso de educagdo, o artigo 212 da Constituicdo Federal diz:

Art. 212. A Unifo aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o Distrito
Federal ¢ os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de
impostos, compreendida a proveniente de transferéncias, na manutencdo e

desenvolvimento do ensino.

Desses 25%, 60% devem ser destinados ao financiamento do ensino fundamental e os
40% restantes ao financiamento de outros niveis de ensino (ensino infantil, por exemplo). A

Constituicdo Federal de 1988 tornou o acesso a saude direito de todo cidaddo, assim o estado
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tem por dever manter todos os individuos assegurados quanto ao acesso desses servigos. Os
custos deste Sistema devem ser de recursos governamentais da unido, dos estados e

municipios (BRASIL, 1988).

A satde ¢ um direito fundamental do ser humano, devendo o Estado prover as condigdes
indispensaveis ao seu pleno exercicio, por meio de politicas sociais ¢ econdmicas que
visem a redugdo de riscos de doengas e de outros agravos e no estabelecimento de
condigdes que assegurem acesso universal e igualitario as acdes e servigos para a
promogdo, protegdo e recuperagdo da saude individual e coletiva. A Unido ndo intervira
nos Estados nem no Distrito Federal, exceto para assegurar a observancia dos seguintes

principios constitucionais dos direitos da pessoa humana (BRASIL, 1990, Art. 2).

Na Saunde, a porcentagem minima que devera ser aplicada ¢ de 15% da arrecadagdo

municipal definida no no Art. 19 da LRF:

e Com relagdo aos gastos com pessoal, a LRF, capitulo IV, se¢éo II, descreve os limites ¢
definigdes. O Art. 19 diz que a despesa total com pessoal, em cada fase e em cada ente
da federacdo ndo podera ultrapassar os percentuais discriminados a seguir, da receita
corrente liquida: para a Unido, o limite maximo para os gastos com pessoal ¢ de 50% da
Receita Corrente Liquida, assim distribuidos: 40.9% para o Poder Executivo; 6% para o
Judiciario; 2,5% para o Poder Legislativo, incluindo o Tribunal de Contas; 0,6% para o

Ministério Publico da Unido;

e nos Estados, o limite méximo para os gastos com pessoal ¢ de 60% da Receita Corrente
Liquida, assim distribuidos: 49% para o Executivo; 6% para o Poder Judiciario; 3% para

o Poder Legislativo, incluindo o Tribunal de Contas; 2% para o Ministério Publico;

e nos Municipios, o limite maximo para os gastos com pessoal ¢ de 60% da Receita
Corrente Liquida, assim distribuidos serdo: 54% para o Executivo; 6% para o

Legislativo, incluindo o Tribunal de Contas.

A receita corrente liquida ¢ um importante parametro fiscal, utilizado como base para
calculo de diversos limites estabelecidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal. O calculo feito
pelo Tesouro Nacional para a RCL, ¢ a totalidade das receitas tributarias, de contribuigdes,
patrimoniais, industriais, agropecuarias, de servicos, transferéncias correntes, € outras receitas
também correntes, menos os valores transferidos, no caso dos municipios, ou seja, todas as
receitas correntes arrecadadas reduzindo as transferéncias constitucionais e as contribui¢des

nos planos de seguridade social. Importantes decisdes sdo tomadas com base na RCL, pois ¢
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um dado muito utilizado para verificar se os limites impostos pela LRF estdo sendo

cumpridos. Muitos planejamentos sdo feitos a partir da RCL (RODRIGUES, 2004).

A promociao do déficit primario nos ultimos anos no Brasil

O cenario mundial mudou e ainda vem mudando desde crise financeira internacional,
no final de 2008 e inicio de 2009, que comecou no setor imobilidrio americano e logo se
alastrou para todo o sistema bancario, provocando uma crise econdmica mundial. O Brasil

nao ficou indiferente a este cenario, apesar de aparentemente apresentar-se resistente a crise.

Segundo Almeida (2009), a crise no Brasil apresentou: “primeiro, a exaustdo dos
créditos para o comércio exterior, seguida da retracdo dos mercados externos e dos
investimentos estrangeiros, paralelamente a queda brusca nos pregos dos principais produtos
de exportacdo, o que gerou desemprego setorial no Brasil e revisdo completa dos planos de
investimentos na base produtiva nacional. O pior foi a queda brutal da produgdo industrial no
ultimo trimestre de 2008, com o aumento concomitante do desemprego no setor, fazendo com
que as estimativas dos analistas quanto aos indicadores de crescimento passassem do

pessimismo ao catastrofico”. Outro ponto importante, segundo Acar (2016), no final de 2009;

- “houve uma reversdo das expectativas formadas em relagdo ao superavit primario para
valores abaixo da meta observada, e grande parte dessa deterioracdo de expectativas pode
ser explicada pelas acdes tomadas pelo governo no tocante a gestdo das contas publicas.
O governo passa, também, a reduzir a meta de superavit primdrio em vigor por meio de
alteragdes na lei orcamentaria do ano (em alguns casos a alterag@o era feita no final do

exercicio financeiro, inviabilizando as metas de superavit)”.
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GRAFICO 1 — Resultado Primério do Setor Pablico
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(BCB,2016) “O Grafico 1 apresenta o resultado primdrio do setor publico consolidado
desde 2002. Segundo os indicadores fiscais (2016) do Banco Central do Brasil, o setor
publico registrou deficit primario de R$111,2 bilhdes (1,88% do PIB)4 em 2015. O
acumulado em 12 meses até junho de 2016 somou deficit de R$151,2 bilhdes (2,51% do
PIB)”.

Grafico 2 — Resultado Primario do Setor Publico — Por Esfera de Governo —

Fluxos Acumulados em 12 meses (até jun/16)
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(BCB,2016) “O grafico 2, apresenta o resultado primario desagregado por esfera de
governo, mostrando o montante do esforco fiscal realizado pelo governo central (governo

federal, Banco Central e INSS), pelos governos regionais (estaduais € municipais) e pelas

empresas estatais (exclusive Grupos Petrobras e Eletrobras)”.

Mendonga e Machado (2013), “colocam que a queda nos superavits primarios levou o
governo a tomar agdes que deterioraram o cendrio econdmico do Brasil, ficando incapaz de
reverter a situacdo fiscal em que se apresentava e a confianga dos investidores em relagdo ao

Brasil diminuiu (o Brasil passa a ter rebaixamentos de notas pelas principais agéncias de
rating desde o final de 2015)”.

Das pedaladas fiscais

As pedaladas fiscais , - ¢ um termo mais utilizado nos ultimos anos derivado de

“contabilidade criativa” criado para configurar uma certa confusdo — manipulagdo - da

contabilidade fiscal. Esse rotulo “pedaladas fiscais”, refere-se ndo apenas a manipulagao,

mas uma suposta ilegalidade da execucao fiscal. Uma das principais a¢des do governo foi a
contabilidade criativa, com o intuito de maquiar as contas do governo, podendo ser usadas
para aumentar o superavit primario (economia feita para pagar os juros da divida publica) ou
impedir um déficit primario maior (quando as despesas s3o maiores que as receitas). Essa

contabilidade criativa consiste em atrasos de pagamento do Tesouro Nacional a bancos

17
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publicos para pagamento de despesas primarias (e a consequente superavaliagdao do resultado
primario apurado), conhecida como “pedaladas fiscais”. Essas institui¢des pagadoras (Banco
do Brasil e Caixa Economica Federal) adiantavam os recursos para fazer o pagamento e em
seguida, eram ressarcidas pelo Tesouro. Segundo o TCU, cerca de 40 bilhdes de reais

estiveram envolvidos nessas manobras entre 2012 e 2014.

Algumas das principais ilegalidades discutidas neste trabalho que incidiram no
impeachment da Presidente Dilma foram, no primeiro caso, o atraso de pagamentos de alguns
beneficios, subsidios e subvengdes concedidos pelo governo, cujos agentes repassadores
seriam o Banco do Brasil, a Caixa Econdmica Federal e o BNDES. O segundo caso seria a
ilegalidade, por parte dessas referidas institui¢des financeiras, de adiantamento dos referidos
beneficios, subsidios e subvengdes, configurando um crédito ao TN, o que vai contra a Lei de

Responsabilidade Fiscal.

E como se os bancos estatais emprestassem para o Tesouro algo que seria de sua

responsabilidade. Isso fere a Lei de Responsabilidade Fiscal no art. 36:

Subsegao 11
Das Vedagdes

Art. 36. E proibida a operacio de crédito entre uma instituigdo financeira estatal e o ente

da Federacdo que a controle, na qualidade de beneficiario do empréstimo.

A partir do Ultimo trimestre de 2008, esse esquema foi usado com maior grau para
aquecer a economia, ¢ funcionou bem até 2013. A partir de 2013 o Tesouro passou a atrasar
os pagamentos de forma sistematica, acumulando um passivo nao contabilizado. O objetivo
do governo, ao atrasar a transferéncia desse dinheiro para os bancos estatais, ¢ de o Tesouro
Nacional demonstrar uma liquidez alta, podendo usar para outras areas e também apresentar
uma credibilidade “iluséria” para investidores como se a contabilidade do orgamento “estar
em dia”. Quando a credibilidade fiscal do pais estd ruim, o governo usa a contabilidade

criativa subestimando o superavit primario ¢ ndo mostra a sua realidade fiscal.

O governo dessa maneira apresenta balancetes com despesas menores do que

realmente aconteceram. Apresentando um superavit primario, ele pode usar o dinheiro para
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outros fins e também aumentar seus gastos em ano eleitoral sem que isso apareca nas contas

do governo.

O Tribunal de Contas da Unido (TCU), recomendou a rejeicao das contas publicas de
2014 do governo Dilma Rousseff. O relator Augusto Nardes destacou em sua andlise as
chamadas “pedaladas fiscais” e completou que houve uma “afronta de principios objetivos de
comportamentos preconizados pela Lei de Responsabilidade Fiscal, caracterizando um
cenario de desgovernanca fiscal”. FEle também afirmou que o governo criou “uma irreal

condicdo”, que permitiu um gasto adicional de forma indevida.

Uma breve discussdo sobre a Prestacio de Contas pela Presidéncia da Republica e

Relatorio do TCU — Processo n° 00400.000745/2015-51.

Para verificar se houve o descumprimento das normas e principios da  Lei de
Responsabilidade Fiscal por parte da Unido no exercicio de 2014 foram analisados a prestagao

de contas da Presidéncia e o Relatorio do TCU.

Em 31 de agosto de 2015, ofereceram a Camara dos Deputados dentincia por crime de
responsabilidade contra a Sra. Presidenta da Republica Rousseff. O Referido Acérdao que
fora proferido no bojo do Processo n® TC 005.335/2015- 9, que trata das Contas do Governo
da Republica referentes ao exercicio de 2014, foi vazado nos seguintes termos (Resposta da

AGU, 21/07/2015, p.01):

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

Rousseff,

Considerando que o Supremo Tribunal Federal ja decidiu, em sede de decisdo
monocratica (SS 1197 PE, sess@o de 15/9/1997, Rel. Min. CELSO DE MELLO), que
“a circunstancia de o Tribunal de Contas exercer atribui¢cdes desvestidas de carater
deliberativo ndo exonera essa essencial instituigdo de controle - mesmo tratando-se da
apreciagdo simplesmente opinativa das contas anuais prestadas pelo Governador do
Estado - do dever de observar a clausula constitucional que assegura o direito de defesa

e as demais prerrogativas inerentes ao due process of law aos que possam, ainda que
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em sede de procedimento administrativo, eventualmente expor-se aos riscos de uma

san¢do juridica”;

Considerando, ainda, que a mencionada deliberagdo asseverou, também, que “cumpre
ter presente que o Estado, em tema de san¢bes de natureza juridica ou de limitagées de
carater politico-administrativo, ndo pode exercer a sua autoridade de maneira abusiva
ou arbitraria, desconsiderando, no exercicio de sua atividade institucional, o principio
da plenitude de defesa, pois - ndo custa enfatizar - o reconhecimento da legitimidade
ético-juridica de qualquer restri¢cdo imposta pelo Poder Publico exige, ainda que se
cuide de procedimento meramente administrativo (CF, art. 5°, LV), a fiel observincia

do postulado do devido processo legal”;

Considerando, portanto, que as Contas do Governo referentes ao exercicio de 2014,
prestadas pela Excelentissima Senhora Presidente da Republica Dilma Vana RoussefT,
ndo estdo, no momento, em condi¢des de serem apreciadas por este Tribunal, em razéo
dos indicios de irregularidades mencionados no Relatorio, que demandam a abertura de
prazo para apresentacdo de contrarrazdes, em nome do devido processo legal e em
respeito ao principio constitucional do contraditorio e da ampla defesa, nos termos da

citada jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal,

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessdo
Extraordinaria do Plenario, diante das razdes expostas pelo Relator, com fundamento
no art. 71, inciso I, da Constituicdo Federal, nos arts. 1°, inciso III, e 36 da Lei n°
8.443/1992, nos arts. 1°, inciso VI, 221, 223 e 224 do Regimento Interno do TCU,

aprovado pela Resolugao-TCU n° 246, de 30/11/2011, em:

9.1. comunicar ao Congresso Nacional que as Contas do Governo referentes ao
exercicio de 2014, prestadas pela Excelentissima Senhora Presidente da Republica
Dilma Vana Rousseff, nio estio, no momento, em condi¢des de serem apreciadas
por este Tribunal, em razio dos indicios de irregularidades mencionados no
Relatorio, que demandam a abertura de prazo para apresentacio de
contrarrazdoes, em nome do devido processo legal e em respeito ao principio

constitucional do contraditério e da ampla defesa;

9.2. dar ciéncia desta deliberacio a Excelentissima Senhora Presidente da
Republica, Dilma Vana Rousseff, a fim de que, caso manifeste interesse e entenda
necessario, pronuncie-se, no prazo de 30 (trinta) dias, acerca dos seguintes indicios

de irregularidades:
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9.2.1. inobservancia do principio da legalidade (art. 37, caput, da Constituicio
Federal), bem como dos pressupostos do planejamento, da transparéncia e da
gestao fiscal responsavel (art. 1°, §1°, da Lei Complementar 101/2000), em face da
omissao de passivos da Unido junto ao Banco do Brasil, ao BNDES e ao FGTS nas

estatisticas da divida publica de 2014 (item 2.3.5 do Relatorio);

9.2.2. inobservancia do principio da legalidade (art. 37, caput, da Constitui¢ao
Federal), dos pressupostos do planejamento, da transparéncia e da gestao fiscal
responsavel (art. 1°, §1°, da Lei Complementar 101/2000), bem como dos arts. 32,
§1°, inciso I, 36, caput, e 38, inciso IV, alinea 'b', da Lei Complementar 101/2000,
em face de adiantamentos concedidos pela Caixa Econdomica Federal a Unido para
cobertura de despesas no ambito dos programas Bolsa Familia, Seguro
Desemprego e Abono Salarial nos exercicios de 2013 e 2014 (item 2.3.6 do

Relatoério);

9.2.3. inobservancia do principio da legalidade (art. 37, caput, da Constituicao
Federal), dos pressupostos do planejamento, da transparéncia e da gestio fiscal
responsavel (art. 1°, §1°, da Lei Complementar 101/2000), bem como do art. 32,
§1°, inciso II, da Lei Complementar 101/2000, em face de adiantamentos
concedidos pelo FGTS a Uniiio para cobertura de despesas no ambito do
Programa Minha Casa, Minha Vida nos exercicios de 2010 a 2014 (item 2.3.6 do

Relatorio);

9.2.4. inobservancia do principio da legalidade (art. 37, caput, da Constituiciao
Federal), dos pressupostos do planejamento, da transparéncia e da gestao fiscal
responsavel (art. 1°, §1°, da Lei Complementar 101/2000), bem como dos arts. 32,
§1°, incisos I e II, e 36, caput, da Lei Complementar 101/2000, em face de
adiantamentos concedidos pelo BNDES a Unifio para cobertura de despesas no
ambito do Programa de Sustentacio do Investimento nos exercicios de 2010 a

2014 (item 2.3.6 do Relatoério);

9.2.5. auséncia do rol de prioridades da administraciio publica federal, com suas
respectivas metas, no Projeto de Lei de Diretrizes Orcamentarias de 2014,
descumprindo o previsto no § 2° do art. 165 da Constituicio Federal (item 3.2 do

Relatorio);

9.2.6. inobservancia do principio da legalidade (art. 37, caput, da Constituicao
Federal), do principio orcamentario da universalidade (arts. 3°, caput, da Lei
4.320/1964 ¢ 5° § 1° da Lei Complementar 101/2000), dos pressupostos do

planejamento, da transparéncia e da gestio fiscal responsavel (art. 1°, §1°, da Lei
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Complementar 101/2000), bem como dos arts. 167, inciso II, da Constituicio
Federal e 32, §1°, inciso V, da Lei Complementar 101/2000, em face da execucio
de despesa com pagamento de divida contratual junto ao FGTS sem a devida

autorizacio orcamentaria no exercicio de 2014 (item 3.3.3.7 do Relatoério);

9.2.7. extrapolacdo do montante de recursos aprovados, no Orcamento de
Investimento, para a fonte de financiamento “Recursos Préprios - Geracgao
Prépria”, pelas empresas Amazonas Distribuidora de Energia S.A. (AmE),
Araucaria Nitrogenados S.A., Boa Vista Energia S.A. (BVEnergia), Energética
Camacari Muricy I S.A. (ECM I) e Petrobras Netherlands B.V. (PNBV); para a
fonte “Recursos para Aumento do Patriménio Liquido - Controladora”, pela
empresa Telecomunicagdes Brasileiras S.A. (Telebras); para a fonte “Operacdes
de Crédito de Longo Prazo - Internas”, pela empresa Transmissora Sul Litorianea
de Energia S.A. (TSLE); e para a fonte “Operacdes de Crédito de Longo Prazo -
Externas”, pela empresa Furnas - Centrais Elétricas S.A. (item 3.3.4 do

Relatorio);

9.2.8. execucio de despesa sem suficiente dotacio no Orcamento de Investimento
pelas empresas Araucaria Nitrogenados S.A., Energética Camacari Muricy I S.A.
(ECM 1) e Transmissora Sul Litorianea de Energia S.A. (TSLE), em desacordo
com o disposto no inciso II do art. 167 da Constituicio Federal (item 3.3.4 do

Relatorio);

9.2.9. inobservancia do principio da legalidade (art. 37, caput, da Constituiciao
Federal), dos pressupostos do planejamento, da transparéncia e da gestao fiscal
responsavel (art. 1°, §1°, da Lei Complementar 101/2000), bem como dos arts. 9°
da Lei Complementar 101/2000 e 51 da Lei 12.919/2013, em face da auséncia de
contingenciamento de despesas discricionarias da Unido no montante de pelo
menos R$ 28,54 bilhdes, quando da edicdo do Decreto 8.367/2014 (item 3.5.3 do

Relatoério);

9.2.10. inobservancia dos principios da legalidade e da moralidade (art. 37, caput,
da Constituicdo Federal), dos pressupostos do planejamento, da transparéncia e
da gestdo fiscal responsavel (art. 1°, §1°, da Lei Complementar 101/2000), bem
como do art. 118 da Lei 12.919/2013, em face do condicionamento da execucio
orcamentaria de 2014 a apreciacio legislativa do Projeto de Lei PLN 36/2014, nos
termos do art. 4° do Decreto 8.367/2014 (item 3.5.3 do Relatorio);

9.2.11. inobservancia do principio da legalidade (art. 37, caput, da Constitui¢ao

Federal), dos pressupostos do planejamento, da transparéncia e da gestio fiscal
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responsavel (art. 1°, §1°, da Lei Complementar 101/2000), bem como dos arts. 36,
caput, da Lei 4.320/1964, 35 e 67, caput, do Decreto 93.872/1986, em face da
inscri¢do irregular em restos a pagar de R$ 1,367 bilhdo referentes a despesas do
Programa Minha Casa, Minha Vida no exercicio de 2014 (item 3.5.4.1 do

Relatorio);

9.2.12. inobservancia do principio da legalidade (art. 37, caput, da Constituicao
Federal), bem como dos pressupostos do planejamento, da transparéncia e da
gestdo fiscal responsavel (art. 1°, §1°, da Lei Complementar 101/2000), em face da
omissdo de transacées primarias deficitirias da Unido junto ao Banco do Brasil,
ao BNDES e ao FGTS nas estatisticas dos resultados fiscais de 2014 (item 3.5.5.2
do Relatério); e 9.2.13. existéncia de distor¢ées materiais que afastam a
confiabilidade de parcela significativa das informacoées relacionadas a indicadores

e metas previstos no Plano Plurianual 2012-2015 (item 4.2.34 do Relatorio).

Processo n° 00400.000745/2015-51

Antes de iniciarmos uma discussdo sobre os pontos acima relatados pelo TCU cabe
destacar que o Tribunal de Contas da Unido, por iniciativa, concedeu prazo e oportunidade
para apresentagdo da defesa da Presidéncia da Republica, em respeito ao principio da ampla
defesa e ao principio do contraditério e atento as orientagdes do Supremo Tribunal Federal

(Resposta da AGU, 21/07/2015, p.04).

Baseado no Principio da Legalidade, a Administragdo Publica se prontificou a ajustar
sua conduta aos novos canones e apresentar as contrarrazdes do Governo. Em resposta ao
TCU em 21 de julho de 2015, o Governo expde sobre o Principio da Legalidade nos seguintes

termos:

Como nucleo de sustentacdo do sistema normativo de um pais, o Principio da
Legalidade se torna um dos pilares do Estado Democratico de Direito e sua construcéo e
aplicacdo tem por escopo impedir a arbitrariedade, na medida em que ninguém esta
obrigado a fazer ou ndo fazer alguma coisa, sendo em virtude da Lei. E, na perspectiva
particular do Direito Administrativo, sabe-se que a Administracdo Publica cumprira

fazer apenas aquilo que lhe for previamente autorizado por lei.
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Em mesmo documento cabe registrar que o Governo apresentou um leque de
informagdes e argumentos com o proposito de afastar o suposto descumprimento da Lei de

Responsabilidade Fiscal.

Tomando como ponto de partida a andlise do relatorio, identificou-se ocorréncias
irregulares no planejamento que estavam em desacordo com o principio da transparéncia e da
gestdo fiscal do Governo. No campo do planejamento, o professor Dauraci de Sena Oliveira

(Resposta da AGU, 21/07/2015, p.07), demonstrou o que seria o planejamento de governo:

O planejamento governamental pode ser definido como processo pelo qual se procura
tomar as decisdes adequadas para atingir os objetivos da sociedade. O fato de ser uma

atividade continua e permanente ¢ que define o planejamento como processo.

“A acdo governamental, em relagdo a suas finangas publicas e sua aplicagdo, esta
baseada em instrumentos como o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orgamentarias
(LDO) e a Lei Or¢camentaria Anual (LOA), todos interligados e com a responsabilidade de ser
praticado fidedignamente pelo agente publico ou politico” (Resposta da AGU, 21/07/2015,
p.07).

Instrumentos como a LDO e a LOA, devem ser aprovados e ser uma referéncia da boa
execucdo dos recursos publicos num determinado exercicio. O Principio do Planejamento ¢
uma condi¢do para a acdo governamental, sendo que a base normativa orcamentaria tem
observancia dos procedimentos legislativos e a responsabilidade do Congresso Nacional que
lhe d4 um parecer. Os instrumentos supracitados garantem ao Governo uma proje¢do futura
de seus recursos e a continuidade dos servigos publicos, dando espaco e forma para a devida
adequacdo e correcao de possiveis distor¢oes e ajustando as contas ao orgamento financeiro

vigente no intuito de alcancar as metas vigentes.

Em defesa as contas do Governo da Republica do exercicio de 2014 a AGU considera
que o or¢amento de 2014 foi adequado ao Pais e que a meta ajustada foi cumprida com
propostas planejadas e dentro dos limites e condi¢des institucionais. Levando a trabalho que
medidas legislativas foram tomadas para que o exercicio financeiro se encerrasse com
normalidade, respeitando os padrdes exigidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal — Lei

Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000 — seguindo as exigéncias do TCU e considerando
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os conceitos de planejamento, de transparéncia e de responsabilidade com a gestdo fiscal

(Resposta da AGU, 21/07/2015, p.08).

Outro ponto colocado ¢ a questdo do Principio da Seguranca Juridica, que segundo

Jeferson Augusto Souza, define:

O Principio da Seguranga Juridica tem o intuito de trazer estabilidade para as
relagdes juridicas ¢ se divide em duas partes: uma de natureza objetiva e outra de

natureza subjetiva.

A natureza objetiva: versa sobre a irretroatividade de nova interpretagdo de lei

no ambito da Administragdo Publica.

A natureza subjetiva: versa sobre a confianga da sociedade nos atos,

procedimentos e condutas proferidas pelo Estado.

De forma que a doutrina majoritdria costuma citar o principio da seguranca

juridica como um dos principios gerais do Estado Democratico de Direito.

O Principio da Seguranca Juridica estd ligado diretamente aos direitos e garantias
fundamentais do Estado Democratico de Direito, sendo assim, a Seguranca Juridica garante
aos cidadados os seus direitos naturais — direito a liberdade, a vida, a propriedade e legitima a
confianga na permanéncia das respectivas situacdes juridicas. Portanto, uma norma aplicada
em nossa legislagdo, ela tem que demonstrar seguranca ao ordenamento juridico pois ndo se
consegue confianca a um ordenamento que sofre modificagdes recorrentes, sem se preocupar
com a sociedade deste Pais. A confianga da populagdo no Governo fica comprometida e
perde-se a credibilidade no judiciario, comprometendo assim a eficacia na aplicabilidade das

normas.

Baseado na Seguranca Juridica, a AGU manifestou-se sobre questdes pautadas no
relatorio do TCU onde que novas interpretagdes de fatos retroativos foram feitas, casos estes
que a propria Corte de Contas ja teria pleiteado. Buscava-se alteracdo de compreensdo, de
modo tal, que se fizesse de maneira prospectiva e que se procurasse prever a evolucao futura
da sociedade. Alguns pontos foram apontados pelo Governo sobre relatorio de rejei¢ao das
contas de 2014 pelo TCU como, os aditivos do contrato das obras do Rio Sdo Francisco que

foram interpretados como de interesse publico pelo Governo e a paralisagdo das obras, em
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caso de rescisdo contratual, provocaria dano irreparavel a populagdo. Outro exemplo, ¢ a
concessdo inicial de aposentadoria — decisdo judicial transitada e julgada que reconhece a
incorporacdo — situacdo de fato ja consolidada no passado e o seu questionamento fere ao

Principio da Seguranca Juridica, consequentemente a confianca no juridico.

Os pontos que referem-se a apuracao da Divida Liquida do Setor Publico (DLSP) e do
Resultado Primario. As estatisticas macroecondmicas do setor fiscal foram analisadas pelo
BCB e seguiram a sua metodologia apresentando os esclarecimentos técnicos e juridicos
pertinentes. A questdo ¢ a nao inclusdo de determinados passivos da Unido no relatorio de
contas do Governo. O Governo se defende tomando como base a “metodologia de apuragao
dos resultados primério e nominal” utilizada nos 25 (vinte e cinco) anos anteriores com
auséncia de norma necessaria especifica, de competéncia do Senado Federal, ndo determina
que o BCB inclua determinadas operagdes no calculo da DLSP ou do Resultado Primério

(Resposta da AGU, 21/07/2015, p.28).

Para a AGU, se ndo ha exigéncia legal a demonstracdo dos passivos entdo nao houve
inobservancia do principio da legalidade (art. 37, caput, da Constituigdo Federal), bem como
dos pressupostos do planejamento, da transparéncia e da gestdo fiscal responsavel (art. 1°, §1°,
da Lei Complementar 101/2000), como esta descrito na defesa apresentada ao TCU (Resposta
da AGU, 2015).

... 0 Manual, expedido com fundamento na competéncia técnica do BCB, ¢ a norma de
regéncia da metodologia de céalculo que ¢ divulgada pela Autoridade Monetaria. A
mingua da existéncia de uma metodologia especifica para atendimento da previsdo
contida na LRF (art. 30, § 1°, IV), as mensagens da LOA tém se valido das estatisticas
fiscais divulgadas pelo BCB seguindo metodologia “abaixo da linha” adotada desde

1991.

Sob esse pretexto, ndo se pode pretender interferir na discricionariedade técnica da
autoridade monetaria com violagdo as regras que estabelecem a competéncia ¢ as

finalidades proprias a serem por ela perseguidas.

Portanto, ndo podem ser caracterizadas como irregularidades as consideragdes postas

nos subitens 9.2.1. ¢ 9.2.12. do Acordao n°® 1464/2015-TCU- Plenario, até porque sdo
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destoantes do proprio Relatorio Preliminar do TCU sobre as Contas do Governo Federal
em 2014 e da propria jurisprudéncia do TCU, como se viu dos precedentes referidos,
tanto nos processos de mesma natureza ja julgados, como nos processos que avaliaram
especificamente a metodologia de compilacdo das estatisticas macroecondémicas do
setor fiscal, publicadas pelo BCB, aprovadas ano apds ano sem que se fizesse qualquer

questionamento ou determinacdo quanto a metodologia adotada.

Os esclarecimentos exigidos (inclusdo dos passivos) pelo TCU, foram de suma
importancia para “fechar a conta”. A ndo apresentacao destes caracteriza em maior grau o uso
das pedaladas fiscais, o “mascaramento” das contas ¢ o ndo cumprimento dos resultados

primarios.

O ponto a que se refere a casos em que foram efetuados depodsitos financeiros pela
CEF (CAIXA) nas contas dos beneficidrios do bolsa-familia, seguro-desemprego e abono
salarial nos anos de 2013 e 2014 ¢ a instituicdo nao possuia saldo positivo para efetuar os

pagamentos.

De acordo com a AGU, ndo houve ocorréncia de prejuizos, nem a CAIXA e nem a
Unido. O que consta no relatério do TCU ¢ o fato de que repasses de recursos para a Unido
(sob competéncia dos Ministérios Executores — Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome e Ministério do Trabalho e Emprego) ¢ caracterizado como operagao de

crédito e posto isso € vedado pela LRF:

Art. 35.E vedada a realizagdo de operagdo de crédito entre um ente da Federagdo,
diretamente ou por intermédio de fundo, autarquia, fundagdo ou empresa estatal
dependente, e outro, inclusive suas entidades da administragdo indireta, ainda que sob a

forma de novacdo, refinanciamento ou postergagdo de divida contraida anteriormente.

§ 1o Excetuam-se da vedagdo a que se refere o caput as operagdes entre instituigdo
financeira estatal e outro ente da Federacdo, inclusive suas entidades da administracdo

indireta, que ndo se destinem a:
I - financiar, direta ou indiretamente, despesas correntes;
II - refinanciar dividas ndo contraidas junto a propria institui¢do concedente.

§ 20 O disposto no caput ndo impede Estados e Municipios de comprar titulos da divida

da Unido como aplicagdo de suas disponibilidades.
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Art. 36. E proibida a operagido de crédito entre uma instituigio financeira estatal e o

ente da Federac@o que a controle, na qualidade de beneficiario do empréstimo.

Paragrafo unico. O disposto no caput ndo proibe institui¢do financeira controlada de
adquirir, no mercado, titulos da divida publica para atender investimento de seus

clientes, ou titulos da divida de emissdo da Unifo para aplicagdo de recursos proprios.

A AGU apresentou uma leitura da Lei n° 11.977, de 7 de julho de 2009, que dispde
sobre o Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMYV), e que, em seu art. 2.° ¢/c o art. 82-A,

estabelece:

Art. 2° Para a implementacdo do PMCMYV, a Unido, observada a disponibilidade

or¢amentaria e financeira:

I - concedera subvengdo econdmica ao beneficiario pessoa fisica no ato da contratacio

de financiamento habitacional,

(.)

Art. 82-A. Enquanto ndo efetivado o aporte de recursos necessarios as subvengdes
econdmicas de que tratam os incisos I e II do art. 2° e o art. 11 desta Lei, observado o
disposto na lei orgamentaria anual, o agente operador do FGTS, do FAR ¢ do FDS, que
tenha utilizado as disponibilidades dos referidos fundos em contratagdes no ambito do
PMCMYV, tera direito ao ressarcimento das quantias desembolsadas, devidamente

atualizadas pela taxa Selic.

Para a AGU, o contrato firmado entre a CAIXA e a Unido trata de garantir o
pagamento aos beneficidrios de politicas publicas e assegurar a continuidade dos programas.
A quantia desembolsada pela institui¢do devera ser ressarcida ao banco com prazo e juros

determinados de acordo com resposta :

Com efeito, cuida-se de contrato de venda de numerarios, por numerarios acrescidos de
juros e acessorios. Dito em outras palavras, hd, tdo somente, a contraprestagdo de
pagamento do valor em tempo futuro, com corre¢do monetaria e, especialmente, a sua
remuneragdo por intermédio da aplicacdo de juros (Resposta da AGU, 21/07/2015,
p-47).

E importante ressaltar que nos ultimos anos, esses repasses vem atrasando com maior

frequéncia e tempo. Para o TCU isso caracteriza um descontrole das contas e um aumento da
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divida publica, sendo assim, ndo demonstra com clareza a realidade financeira do Pais. A LRF
esforga-se por proteger o erario do endividamento publico, por isso deve-se atentar em regular
os prazos para cumprimento de obrigacdes das despesas previstas na Lei Orcamentéria

evitando assim o aumento destas com pagamentos de juros.

Em relacdo aos adiantamentos dos recursos do FGTS ao PMCMYV, a execucao de
despesa com pagamento de divida contratual junto ao FGTS sem devida autorizagdo no
or¢amento e inscri¢do irregular no restos a pagar referentes a despesas do PMCMV. Mais uma
vez o TCU questiona sobre os atrasos nos repasses a CAIXA, agora para o FGTS,

caracterizando como operacdes de crédito.

Nestes termos, o Governo coloca que o FGTS faz o pagamento ao beneficiario do
programa no ato da contratagdo do financiamento e a Unido faz o pagamento ao FGTS, e que
sendo feitos em atraso sdo corrigidos pela Selic, ndo configurando assim como uma operagao
de crédito. (Resposta da AGU,2015) O art. 82 da Lei 11.977 de 2009 que dispde sobre o
PMCMV regulamenta:

Art. 82-A. Enquanto ndo efetivado o aporte de recursos necessarios as subvengdes
econdmicas de que tratam os incisos I e II do art. 22e o art. 11 desta Lei, observado o
disposto na lei or¢amentaria anual, o agente operador do FGTS, do FAR ¢ do FDS, que
tenha utilizado as disponibilidades dos referidos fundos em contratagdes no dmbito do
PMCMYV, tera direito ao ressarcimento das quantias desembolsadas, devidamente

atualizadas pela taxa Selic.

Ainda nos esclarecimentos dados pela STN, o TCU ressaltou, mesmo que os
adiantamentos do FGTS sejam ressarcidos atualizados pela taxa Selic, houve a auséncia do
registro desses passivos da Unido comprometendo a transparéncia e as informagdes contabeis,

subavaliando o passivo da Unido.

Com o Programa Bolsa Familia (PBF), Abono Salarial e Seguro Desemprego nos anos
de 2013 e 2014, também fora verificado operacao de crédito com a CAIXA, sendo esta a
responsavel por pagar os beneficiarios com os recursos repassados pelo Governo. O TCU
verificou véarios os momentos em que este fato ocorreu, como pode ser evidenciado nos

graficos abaixo:
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Grafico 3 — Gastos em milhées com o Bolsa Familia em 2013 e 2014.
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R4 milhibes.

Seguro Desemprego - 2014
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Grafico 5 - Gastos em milhoes com o Abono Salarial em 2013 e 2014.

Fonte: parecer prévio do TCU — referente exercicio 2014.
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Fonte: parecer prévio do TCU — referente exercicio 2014.

O TCU, em seu relatorio, apontou que nao cabe razao ao AGU nos seus argumentos
para o uso frequente de recursos da Caixa para pagamento de despesas de responsabilidade da
Unido com programas bolsa-familia, seguro-desemprego e abono salarial. E que o uso dessa

“engenharia financeira” tenta demonstrar que ndo houve os impedimentos do art. 36 da LRF.

Outro ponto ¢ a auséncia do rol de prioridades da Administragao Publica federal, com
suas respectivas Metas, no Projeto de Lei diretrizes Or¢amentérias de 2014, descumprindo o

previsto no § 2° do art. 165 da Constitui¢do Federal:
Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao:

§ 2°A lei de diretrizes orcamentarias compreenderd as metas ¢ prioridades da
administragdo publica federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio
financeiro subsequente, orientara a eclaboracdo da lei or¢amentaria anual, dispora sobre
as alteracdes na legislacdo tributaria e estabelecera a politica de aplicag@o das agéncias

financeiras oficiais de fomento.

O Governo se defendeu apresentando relatorios de anos anteriores a 2013 onde o TCU
reconhece o ndo cumprimento das metas em sua totalidade, por em ocasido haver a
necessidade de atender a outras prioridades como o PAC (Plano de Aceleragdo do

Crescimento) ¢ o PBSM (Plano Brasil Sem Miséria).

O TCU constatou também irregularidades em adiantamentos concedidos pelo BNDES
a Unido para cobertura de despesas no ambito do Programa de Sustentacdo do Investimento.
A questdo discutida foi em relacdo a operacdo de equalizagdo de taxa de juros no PSI
(Programa de Sustentacdo do Investimento), situacdo dada pelo art. 1°, § 2° da Lei

12.096/2009:
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Art. 1°[...]

§ 2° A equalizag@o de juros de que trata o caput correspondera ao diferencial entre o
encargo do mutuario final e o custo da fonte de recursos, acrescido da remunerag@o do

BNDES, dos agentes financeiros por ele credenciados ou da Finep.

A Uniao repassa a0 BNDES os recursos transferidos ao “mutudrio final” acrescido de
juros mais favordveis, posto que a taxas sdo inferiores ao seu proprio custo de captacdo de
recursos. Por esse motivo a necessidade de politica de equalizagao (Relatorio da AGU,2015).

A Unido apresentou sua defesa baseada Medida Provisoria 465/2009:

Autoriza a concessdo de subvencdo econdmica ao Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social - BNDES, em operagdes de financiamento destinadas a aquisi¢@o e
producdo de bens de capital e a inovagao tecnoldgica, altera as Leis n°s 10.925, de 23 de

julho de 2004, e 11.948, de 16 de junho de 2009, e da outras providéncias.

O pagamento para equalizagdo deveria ser efetuado na mesma €poca em que o
mutudrio quita suas dividas, conforme acordado em contrato, para que ndo aumentasse a
defasagem entre o repasse do STN e a quitagdo da divida com o BNDES para a equalizagao
dos recursos do Programa de Sustentacdo do Investimento. Foi criada a Portaria MF 122, de
10/4/2012 no qual os pagamentos das equalizagdes serdo devidos depois de decorridos 24
(vinte e quatro) meses do término de cada semestre de apuracdo. O adiamento da quitagdo da
divida para 24 meses ¢ compreendido pelo TCUcomo uma operacao de crédito a postergacao

do pagamento de uma obrigacao da Unido.

Mais uma vez reconheceu-se uma falta de controle sobre as despesas publicas, uma
falta de planejamento e critérios objetivos de selecdo, o que pode ocorrer ineficiéncia de
alguns programas. De acordo com o TCU os limites com gastos com pessoal, no decorrer do
periodo, ficaram abaixo do limite prudencial, autorizado pelo Senado Federal os

planejamentos financeiros estabelecendo metas a serem atingidas no decorrer do exercicio.

O TCU deu uma atengdo especial as informacdes de desempenho (indicadores e
metas) onde se demonstram os resultado das intervencdes do Governo, pois seus resultados

demonstram as realiza¢cdes do governo de forma a ajudar o publico entender a atuagdo estatal
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e o alcance das metas. O TCU avaliou os indicadores dos programas apresentados pelo

Governo como de acordo com os critérios foco, equilibrio, adequagdo e economicidade.

Quanto ao ponto de extrapolacdo do montante de recursos aprovados, no Orcamento
de Investimento, para a fonte de financiamento “Recursos Proprios - Geragdo Propria”, pelas
empresas Amazonas Distribuidora de Energia S.A. (AmE), Araucéria Nitrogenados S.A., Boa
Vista Energia S.A. (BVEnergia), Energética Camacgari Muricy I S.A. (ECM 1) e Petrobras
Netherlands B.V. (PNBV); para a fonte “Recursos para Aumento do Patrimdnio Liquido -
Controladora”, pela empresa Telecomunica¢des Brasileiras S.A. (Telebras); para a fonte
“Operagdes de Crédito de Longo Prazo - Internas”, pela empresa Transmissora Sul Litoranea
de Energia S.A. (TSLE); e para a fonte “Operagdes de Crédito de Longo Prazo - Externas”,
pela empresa Furnas - Centrais Elétricas S.A.; ¢ justificado pelo Governo, em todas as
empresas citadas, a necessidade de atribuir-lhes um investimento de urgéncia para cobrir
despesas com manuten¢do, equipamentos e liberagdo de licenciamentos ambientais, entre

outros custos de urgéncia, onde ndo haveria tempo habil para a reprogramacao orcamentaria.

Posto isso, o governo admitiu que a programacao or¢amentaria de 2014 ndo previa
acontecimentos em que haveria a necessidade de despesas de urgéncia com questdes simples
de se prever. Mesmo que a Lei de Diretrizes Or¢amentarias preveja a alteragdo da meta fiscal
e em tempo habil, ndo quer dizer que deva acontecer com frequéncia," demonstrando mais

uma vez um certo descontrole sobre as contas”.

O ano de 2014 para o governo nao foi muito bom, mesmo ele conseguindo cumprir as
metas usando de manobras fiscais para “fechar a conta”. A Unido aumentou seus gastos para
socorrer o setor energético, a sua a arrecadagao diminuiu devido a desaceleragdo econdmica e
também teve que diminuir os impostos para alguns setores econOmicos para que se
sustentassem economicamente. As pedaladas fiscais foram uma “porta de escape” para o pais
nao perder a credibilidade e também os investimentos estrangeiros, coisa que ja vinha

ocorrendo a alguns anos de forma gradativa.

Quando o Tribunal de Contas rejeitou as contas do governo Dilma de 2014, abriu as

portas para o impeachment. Os ministros do TCU seguiram o entendimento do relator
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Augusto Nardes que considerou o balango de 2014 irregular e que feria a Constitui¢do e as

leis do orgamento.

Segundo Nardes, chegam a RS 106 bilhdes os principais problemas encontrados, que

incluem falta de contingenciamento de recursos, uso de créditos suplementares sem

autorizacao do Congresso, além do uso reiterado de bancos publicos como financiadores de

programas sociais. Ele baseou seus argumentos na andlise da SEMAG — Secretaria de

Macroavaliagcao Governamental.

Os tramites do impeachment foram abertos em 17 de abril de 2016 e terminados em 31

de agosto de 2016 quando a presidente Dilma foi destituida do cargo. Apesar do que prevé o

art. 52 da Constituicdo Federal, a presidente ndo perdera a habilitacdo para exercer suas

funcdes publicas durante oito anos. Artigo 52 da CF nos diz:

CONCLUSAO

Compete privativamente ao Senado Federal:

I - processar e julgar o Presidente e o Vice-Presidente da Republica nos crimes de
responsabilidade, bem como os Ministros de Estado ¢ os Comandantes da Marinha, do Exército
e da Aeronautica nos crimes da mesma natureza conexos com aqueles; (Redacdo dada pela

Emenda Constitucional n® 23, de 02/09/99)

II processar e julgar os Ministros do Supremo Tribunal Federal, os membros do Conselho
Nacional de Justica e do Conselho Nacional do Ministério Pablico, o Procurador-Geral da
Republica ¢ o Advogado-Geral da Unido nos crimes de responsabilidade; (Redagdo dada pela

Emenda Constitucional n°® 45, de 2004)

Paragrafo tnico. Nos casos previstos nos incisos I e II, funcionard como Presidente o do
Supremo Tribunal Federal, limitando-se a condenagdo, que somente sera proferida por dois
tercos dos votos do Senado Federal, a perda do cargo, com inabilitagdo, por oito anos, para o

exercicio de fungdo publica, sem prejuizo das demais sang¢des judiciais cabiveis.

O presente trabalho mostrou a importancia da estabilidade fiscal e que os governos

devem empenhar-se para seguir com rigor as leis orgamentarias no intuito de tornar melhor a
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conducdao da politica fiscal com mais transparéncia, seguranga e confianca tanto para o

governo quanto para a sociedade.

Uma evidéncia empirica mostrada nesse trabalho foi que a contabilidade criativa
ocasiona danos a credibilidade fiscal. Mendonca e Machado (2013) contribuiram com a
compreensdo dos determinantes da situacao fiscal do Brasil e de sua credibilidade que desde
2009 vem diminuindo instintivamente. Foi demonstrado que o governo fez uso da
contabilidade criativa para mascarar o resultado primario tentando inflar seu resultado o que
trouxe danos maiores ao or¢amento publico e uma maior divida publica. Assegurar a
solvéncia fiscal ¢ importante para a conquista de credibilidade fiscal e atracdo de recursos

financeiros e investimentos privados (Blanchard, 2010).

No exercicio de 2014, o TCU constatou irregularidades sérias em operagdes de crédito
realizadas pelo governo federal que refletem na estabilidade or¢amentaria do Pais. Apods
analise das contrarrazdes apresentadas pelo AGU, o TCU, concluiu que nao foram expostos
elementos suficientes para afastar os motivos que levaram a consignacao das irregularidades

do Acoérdao 1.464/2015-TCU-Plenario, citadas a seguir:

- Adiantamentos concedidos pela Caixa Econdmica Federal & Unido para cobertura de

despesas no dmbito dos programas Bolsa Familia, Seguro Desemprego e Abono Salarial;

- Adiantamentos concedidos pelo FGTS a Unido para cobertura de despesas no ambito do

Programa Minha Casa Minha Vida;

- Adiantamentos concedidos pelo BNDES a Unido para cobertura de despesas no ambito do

Programa de Sustentacdo do Investimento.

A administragdo ndo conseguiu demonstrar em sua contrarrazdo apresentada,
resultados de contingenciamento suficientes para que a situagdo fiscal ndo se agravasse ¢ 0
déficit primario ndo aumentasse. A nao aprovacao das contas pelo TCU e o uso de artificios
para maquiar as despesas nao foram aprovados pela Camara culminando no impeachment da

Presidente Dilma.

Quando a sociedade interage mais com o governo ela busca uma maior transparéncia

das contas e exige que governos sejam penalizados pelo ndo cumprimento das metas de
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superavit primario. Nesse sentido, a opacidade das contas, que no caso deste trabalho teve
como ponto de partida as “pedaladas fiscais”, desvia o governo do cumprimento de seus

deveres com a politica fiscal.
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