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SENTENCA TIPO “"A”

Marco Antdnio Rodrigues de Lima PROPOS Acdo
Popular contra a UNIAO FEDERAL; DILMA VANA
ROUSSEFF; e MICHEL MIGUEL ELIAS TEMER LULIA
alegando que “tomou conhecimento de que a senhora
Dilma Rousseff, na qualidade de Presidente da
Republica, juntamente com seu Vice -Presidente e
equipe administrativa, praticaram, em tese, algumas
ilegalidades, dentre elas a denominada “Pedalada
Fiscal”, expediente que consiste em manobra
considerada criminosa (irresponsabilidade fiscal),
feita com o objetivo de ocultar os resultados
negativos (saldo devedor) nas contas ou
demonstragdes financeiras/orcamentarias do governo
federal, prestando informacgoes falsas as pessoas, ao
mercado e as instituicdes, o que constitui uma
flagrante deslealdade para com a sociedade e as
instituicdes por um lado, revelando, por outro lado, a
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pratica deliberada do crime de responsabilidade,
improbidade administrativa, falsidade ideoldgica,
entre outros”; que “o expediente ilegal foi
amplamente divulgado na imprensa, fato publico e
notério, que independe de outras provas, todavia,
parte da matéria veiculada sobre o assunto encontra-
se registrada nos seguintes “sites”:
http://brasil.elpais.com/brasil/2015/12/29/economia/
1451418696 403408.html;
http://gl.globo.com/economia/noticia/2015/12/tcu-
da-30-dias-para-governoquitar-dividas-das-
pedaladas.html”; que, “por forca do Principio da
Legalidade a administracao publica tem o dever de se
pautar pela lei” e que “a violacao da lei e o ato de
improbidade administrativa exige reparacao”, na
forma dos arts. 59.,, XXXV e 37, § 4°,, ambos da
Constituicao Federal de 1988, bem como os principios
da legalidade, da moralidade, da eficiéncia e da boa-
fé.

Alega que os “prejuizos causados pela
Presidéncia da Republica, seu Vice - Presidente e
equipe” "“sao frutos do abuso de poder na
Administracao, comandada pela Chefe do Poder
Executivo, que agiu fora dos limites da legalidade e
legitimidade”; que tais abusos feriram o “indisponivel
interesse publico, que, por ser absoluto, exige
protecdo e reparacao do Poder Judiciario, conforme
declarado na Constituicao Federal”; que, “no que diz
respeito aos efeitos prejudiciais das “pedaladas” e ao
gue parece, a lesao ao direito dos cidadaos eleitores
contribuintes ja se consumou uma vez que a
ilegalidade praticada pela Presidéncia da Republica e
pelo seu Vice-Presidente, assessores ou parceiros, ja
produziram danos a imagem do Pais no cenario
mundial, o que €& vergonhoso para a sociedade
brasileira, que vem assistindo a queda do grau de
confiabilidade dos investidores internacionais em
razao da falta de seriedade e decoro de alguns
integrantes dos poderes executivo e legislativo, com
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repercussdo direta nos interesses do Pais, indicador
negativo que contribui diretamente para a falta de
credibilidade do Brasil perante a comunidade
internacional”; “como consequéncia, o Pais perde
investimento por sugestoes de analistas
internacionais, sofre rebaixamento de nota, perda de
selo de bom pagador, elevagao do grau de risco para
investimento, reprovacao e desclassificacao em todos
0s niveis pelas maiores e mais influentes agencias
internacionais de classificagao de risco tais como S&P,
Fitch e Standard and Poor's e outras, consequéncia
direta dos desmandos e ilegalidades praticadas pela
chefe do poder executivo, seu vice, seus assessores e
apoiadores, impropriedades que impdem ao Pais e
aos seus cidadaos eleitores contribuintes um
elevadissimo prejuizo moral”; que, “além dos danos
morais que constrangem a sociedade brasileira
perante a comunidade internacional e envergonham a
sociedade interna, temos também os danos materiais
que prejudicam toda a nacao”; que "“os danos
materiais estao diretamente relacionados a violagao
do principio da eficiéncia dos atuais administradores
publicos comandados pela atual Presidente da
Republica, o seu Vice-Presidente e assessores que ja
demonstraram nao reunir capacidade de
administracao para gerir os interesses de um Pais da
grandeza e importancia do Brasil no cenario
mundial”; que, “nesse passo, 0s desmandos,
irregularidades, incompeténcia administrativa,
ineficiéncia, desvio de finalidade, abuso de poder e de
autoridade, sao ilegalidades que estao impondo aos
cidaddos eleitores contribuintes uma série de
dificuldades, caréncias e vexames que reclamam
punicdo exemplar aos responsaveis e reparagao dos
prejuizos impostos a toda sociedade brasileira”; que
“este desgoverno estda pondo em risco o futuro do
Pais e das novas geracoes”; que o “afastamento
imediato da senhora Presidente, seu Vice, ministros
de Estado, assessores e executivos a frente das
empresas publicas, autarquias e superintendéncias é
medida preventiva que se impdoe, como forma de
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proteger os interesses nacionais e dos cidadaos
contribuintes brasileiros, até porque, o interesse
coletivo nacional estd acima de interesses de politicos
indignos”; que “a desidia politica precisa ser contida
pelas autoridades competentes para que o povo nao
precise agir em legitima defesa dos seus direitos e
interesses”; “nesse contexto e por determinagao
constitucional, cabe ao poder judiciario declarar as
ilegalidades, confrontar os prejuizos e promover sua
reparacao, evitando-se dessa maneira que o0 povo
recorra a sua autoridade constitucional para
promover oS reparos ou correcoes necessarias”; que
“0s agentes responsaveis deverdao ser condenados a
pena de reclusao ou detencao (na forma do art. 37 e
incisos da Lei Complementar 101/00, combinado com
o artigo 4° da Lei 10.028/00, bem como a reparacao
dos prejuizos causados pelos responsaveis pelas
ilegalidades, cumulada com a declaracao de
improbidade administrativa, perda de mandato,
suspensdo de direitos politicos e condenacdo ao
pagamento de multa (na forma dos arts. 10, I, II, VI
e 11 da Lei 8.429/92) e, por fim, a impossibilidade de
se candidatar a mandato politico ou de exercer cargo
publico, tornando-se um “ficha-suja” (nos termos do
art. 2, g) da Lei Complementar 64/90, com alteracoes
da Lei Complementar 135/10)”; que, “pela gravidade
do fato e o volume de dinheiro envolvido na ilegal
operacao, ha que se investigar também a existéncia
de eventual organizacao criminosa formada pelos
partidos politicos que compde a base de apoio do
governo Dilma, que agem em conluio com este, visto
que pela dimensao das fraudes generalizadas e dos
prejuizos causados aos cidadaos eleitores
contribuintes, a presidéncia da republica ndo agiu
sozinha e pelos envolvimentos, ha cumplicidade de
aliados, omissao criminosa, corrupgao, desvios, com
provavel formacdo de cartel criminoso associados a
delinquentes disfarcados de politicos ligados ao
governo, o que indica a existéncia de uma grande
conspiracao para saquear o pais através de uma
grande distribuicao de cargos de direcao nas mais
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importantes empresas publicas, autarquias, bancos
publicos, favorecimento de empresas privadas,
principalmente as que financiam as campanhas
milionarias de alguns, ja que ninguém vigia ou
fiscaliza as atividades dos parceiros do governo e
estes nao fiscalizam o governo, troca de favores e ou
omissao criminosa conveniente que a tudo acoberta e
quando eventuais informacdes ou denulncias vazam e
chegam ao conhecimento dos brasileiros, o estrago ja
estda formado”; da como “exemplos de ilegalidades,
fraudes, desvios de finalidade e abuso de poder que
decorrem da flagrante delinquéncia politica instalada
em todos o0s niveis do governo sdo variadas,
continuas, porque um poder executivo corrupto
associado a um poder legislativo corrupto nao tem
interesse em combater a corrupgao que os favorecem
e sO para exemplificar podemos citar os seguintes
exemplos: Operacao Navalha; Mafia dos
Sanguessugas; Caso Furnas, Mafia dos Transportes;
Fraude na Saude Publica, Lava Jato, Petroldo,
Mensaldao; Andes do Orcamento, Fundos de Pensao e
muitos outros, todos decorrentes da delinquéncia
politica, o mal maior que contamina a administracao
publica e estd destruindo a esperanca dos brasileiros
gue haverao de reagir fundamentados na autoridade
constitucional do povo e no instituto da legitima
defesa do interesse coletivo e do patriménio
nacional”; que “dentro desse contexto, as chamadas
“Pedaladas Fiscais” € um atentado contra a ordem
juridica, contra a moralidade publica, contra a ordem
estabelecida e flagrante perversao contra a ordem
moral”; “com esse artificio o governo conseguiu
ludibriar as pessoas e o mercado, fazendo-os
acreditar na existéncia de um superavit em suas
contas quando na verdade existia um déficit,
impedindo, ardilosamente, que se tomasse
conhecimento da verdadeira realidade das referidas
contas que apontavam a existéncia de um déficit
primario, ou seja, saldo devedor que surge ou se
materializa quando as despesas do governo sao
maiores do que as receitas”; que “o proposito era
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enganar nao sé aos cidaddaos, como também as
instituicoes”; que “o governo gastara mais do que
arrecadara, encontrava-se com o0 saldo negativo,
mas, de forma enganosa, mentiu, afirmando o
contrario, ou seja, que arrecadara mais do que
gastara, falseando a verdade, informando que
dispunha de saldo positivo, um verdadeiro
estelionato”; que “ludibriar pessoas e instituicdes é
um comportamento reprovavel, sob todos os pontos
de vista, imoralidade que nao combina com a postura
exigivel para um chefe de estado que jurou defender
e honrar o Povo Brasileiro”; “além de imoral e ilegal,
essa manobra desleal causou prejuizos ao Estado-
Povo, instituicao permanente que nao se confunde
com 0s governos politicos que sao transitérios, estes
quando deixam o poder ou sdao destituidos, deixam
também o resultado negativo de suas ineficiéncias e
improbidades no exercicio da administracdao publica,
gerando duvidas, dividas e prejuizos para serem
arcadas pela sociedade, sem que 0s personagens e 0s
partidos politicos, (hoje verdadeiras organizacoes
criminosas) aos quais estao vinculados, sofram
qualquer sorte de punicdo ou consequéncia juridica
pelas ilegalidades e prejuizos causados aos cidadaos
eleitores contribuintes em particular e ao Pais em
geral”; que, “no caso das “pedaladas” e em razao
delas, a divida do governo para com os bancos e
instituicdes financeiras aumentaram gerando grande
prejuizo para todos”; que “o apurado, a referida
manobra (pedalada fiscal) € um expediente ilegal que
viola a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei
Complementar 101, de 4 de maio de 2000), que
regulamenta todas as movimentacdoes de financas
feitas ndo sé por entes federais, como também pelas
entes estaduais e municipais.”; que “a Lei de
Responsabilidade Fiscal, entre outras, tem como
finalidade proteger a transparéncia dos gastos com o
dinheiro dos contribuintes, questao esta ocultada pela
manobra ilegal, cujo objetivo foi justamente ocultar o
resultado verdadeiro da conta ou demonstracao
financeira que era deficitaria”; que “a pedalada fiscal
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foi realizada deliberadamente para impedir que se
tomasse conhecimento do verdadeiro resultado no
orcamento do governo que foi manipulado com a
manobra ilegal, produzindo resultado positivo
artificial, quando na verdade o saldo era negativo”;
que, “além de imoral, a referida manobra causou
grande prejuizo ao povo, porque as dividas geradas
pela manobra ilegal da presidéncia da republica
aumentam com os bancos e instituicoes financeiras, o
que significa que ao pagar mais juros para os bancos
em razao da manobra, sobra menos dinheiro para
investir no bem estar coletivo, o que representa um
prejuizo social e moral inaceitavel”; que, “de acordo
com o Tribunal de Contas da Unidao (TCU), 6rgao
responsavel em fiscalizar e julgar as contas do
governo federal, estima-se que o governo brasileiro
teria envolvido mais de R$ 40 bilhdoes, entre 2012 e
2014, em pedaladas fiscais.”; que “informacgao revela
gue R$ 40 bilhdoes foram desviados de sua destinacao
legal inicial, posto que ainda nao foi esclarecida a
razao ou motivo pelo qual o governo precisou repor
R$ 40 bilhdes em suas demonstragdes financeiras,
recorrendo a esse tipo de manobra”; que “nao se
pode olvidar que o ano de 2014 foi o ano das
eleicoes, onde foram realizadas campanhas
milionarias com gastos extraordinarios, o que
certamente ndo é uma coincidéncia”; que “desvios do
dinheiro do povo coincidem com campanhas
milionarias, obras superfaturadas, principalmente
quando quem tem o dever de fiscalizar é parceiro ou
parte integrante do esquema de corrupcao mista”;
que, “para precisar repor essa enorme fortuna, é
porque a quantia que precisou ser reposta foi
desviada de seu objetivo inicial por alguma razao
subalterna ou menos digna”, o que “precisa ser
esclarecido”; que “manipular a utilizacao de quantia
estimada em R$ 40 bilhdes de reais, segundo o
Tribunal de Contas da Unido, é expediente ilegal que
gera custos/prejuizos altissimos para o Pais e o que é
pior, com o unico propdsito de ocultar resultados
financeiros e enganar pessoas e instituicdes, o que é
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uma improbidade administrativa”; que além de gerar
despesa que se traduz em prejuizo desnecessario
para os cidadaos eleitores contribuintes, mormente,
quando a populacao estd sendo afetada por uma crise
que pune toda a sociedade, recomendando
responsabilidade fiscal e administrativa, o que
recomenda cortes de gastos, sobretudo, os
supérfluos, como forma de alcancar-se o equilibrio
orcamentario na relacdo receita/despesa e nao
manipulacdes ou expedientes ilegais”; que “por forca
da lei, um governo que tem a obrigacao de ser
responsavel no que diz respeito ao equilibrio das
contas, nao pode gastar mais do que arrecada, o que
revela a falta de capacitacao pessoal da presidente
para administrar um Pais da importancia do Brasil”;
“por outro lado, incompeténcia administrativa,
improbidade, negligéncia, descaso, desvio de
finalidade, abuso de poder e ineficiéncia ndo pode ser
mascarada ou ocultada com o intuito de induzir as
pessoas a erro de avaliagao por configurar violagao
ao Principio da Boa Fé a que estd subordinada toda
administracao publica, a comecar pela Presidéncia da
Republica”; que “a violacao ao Principio da Boa Fé por
parte dos dirigentes da administracdo publica
também gera consequéncias juridicas e politicas,
recomendando a punicao exemplar dos responsaveis
pelos danos causados”; e que, “caracterizada a ma-
fé, revela-se irrazoavel que um chefe de governo e
seu vice se sirvam de expedientes ilegais ou
manobras escusas para enganarem O povo”,
“evidenciando-se total deslealdade para com este e
as instituicbes, 0o que exige responsabilizacao
exemplar”.

Invoca as normas dos arts. 59., LXXIII da CF/88;
299 do CP; 59,, §§ 10, a 39, da Lei no. 4.717/65; e
109, § 2°. da CF/88.
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Pediu as citacdes dos réus e a procedéncia da
acao, ao final, a procedéncia do pedido, declarando a
ilegalidade do ato denominado “Pedalada Fiscal”, por
violar a Lei Complementar 101/2000; a Lei n©
8429/1992; a Lei no. 10.028/2000; O Decreto-Lei n©
200/1967; o Principio da Legalidade; o Principio da
Moralidade; o Principio da Eficiéncia; o Principio da
Razoabilidade, o Principio da Proporcionalidade; o
Principio da Boa Fé e o artigo 299 do Cddigo Penal.”;
“como consequéncia juridica das violagbes e
considerando a gravidade do ato ilegal que repercute
na esfera criminal, civil, politico-eleitoral e de
probidade, os agentes responsaveis deverdao ser
condenados a pena de reclusao na forma do artigo 37
e incisos da Lei Complementar 101/2000, combinado
com o artigo 4° da Lei 10.028/00, bem como a
reparacdao dos prejuizos causados pelos responsaveis
pelas ilegalidades, cumulada com a declaracao de
improbidade administrativa, perda do mandato,
suspensdo dos direitos politicos e condenacdo ao
pagamento de multa na forma dos artigos 10, 11 e
incisos da Lei 8429/92 e também ser condenados nos
termos do artigo 2° da Lei Complementar 64/90, com
as alteracoes da Lei Complementar 135/10,
tornando-os impossibilitados de se candidatarem a
mandato politico ou de exercer cargo publico”; e “a
condenacdo dos réus ao pagamento de custas e
demais despesas judiciais e extrajudiciais, bem como
nos honorarios de advogado a ser arbitrado em
percentual condigno sobre o valor da condenacao,
tudo a ser apurado em liquidacao de sentenca e em
consonancia com os termos do artigo 20 do CPC”.
(fls. 02/17) Juntou documentos (fls. 18/21).

As fls. 25, o MM. Juizo intimou o autor popular
para que em dez dias, sob pena de extincao, juntasse
copia do seu titulo eleitoral e certidao de regularidade
de sua situacao eleitoral, na forma do §1° do art. 1°
da Lei 4717/65, bem como cdpia do acérdao lavrado
pelo Eg. TCU quando do julgamento da Prestacao de
Contas da Exma. Sra. Presidente da Republica do
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exercicio de 2014”, e inadmitiu a acao “quanto ao
Exmo. Sr. Vice - Presidente da Republica, ja que nao
praticou quaisquer dos atos que levaram a Corte de
Contas a rejeitar aquela Prestacao de Contas, e
tampouco o autor popular mencionou um Unico ato
que fosse de despesa realizada no ambito da Vice -
Presidéncia da Republica que nao houvesse sido
aprovada pelo TCU”.

Peticao do autor popular as fls. 27, com os
documentos de fls. 28/902.

O autor popular comunicou a interposicao de
agravo de instrumento as fls. 903, com os
documentos de fls. 904/943.

As fls. 944, o MM. Juizo inadmitiu o pedido de
condenacao penal da entao Exma. Sra. Presidente da
Republica, por incompeténcia absoluta e inadequagao
da via eleita.

O Exmo. Sr. Vice - Presidente da Republica,
MICHEL MIGUEL ELIAS TEMER LULIA compareceu
espontaneamente ao processo, com pedido de
apresentacao de defesa em vinte dias, na forma dos
arts. 239 do CPC (1973) e do art. 79., IV da Lei no.
4.717/65 (fls. 949).

Contestagcao do Exmo. Sr. Vice - Presidente da
Republica as fls. 951/963, com os documentos de fls.
964/980.

Contestacdo da UNIAO FEDERAL as fls.
992/1003, com os documentos de fls. 1004/1137.

Alegou, em sintese, preliminarmente, inépcia da
inicial, isto porque “o autor nao descreveu os atos
que caracteriza como "pedalada fiscal" e por que tal
pratica seria ilegal, limitando-se a indicar dispositivos
da Lei de Responsabilidade Fiscal e do Cdédigo Penal,
tornando impossivel a defesa da Unido e a prépria
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atividade julgadora”; “é que o magistrado, ao julgar,
estd limitado aos fatos juridicos alegados pelo autor e
pelos réus, apdés o devido contraditério, sendo
inviavel simplesmente presumir, no bojo de um
processo judicial, a quais fatos concretos o autor se
refere, ja que o autor sequer os descreveu, deixando
de delimitar, assim, a causa de pedir”; que “que
esses fatos deverao ser objeto de prova da sua
efetiva ocorréncia e da aptidao para a lesao ao Erario,
o0 que justifica, per si, a necessidade de especifica
indicacao dos fatos que o autor pretende submeter ao
debate”; "“nao por outra razao, doutrina e
jurisprudéncia alertam que nosso ordenamento
juridico processual adota a teoria da substanciacao da
causa de pedir, pela qual cabe ao autor indicar nao so
o fundamento juridico do seu pedido, mas também
descrever os fatos que |he dao suporte”;
incompeténcia da Justica Federal, uma vez que “o
foro competente para conhecer e julgar os supostos
crimes de responsabilidade praticados pela Exma.
Sra. Presidente da Republica é o Senado Federal (art.
52, I CF/88) sob a Presidéncia do Presidente do STF
(art. 52, paragrafo unico), sendo fato notdrio que o
Processo de Impeachment instaurado para
apuracao, entre outras irregularidades, das
denominadas  “pedaladas fiscais”  teve sua
admissibilidade aprovada pelo plenario das duas
Casas Legislativas federais, resultando no
afastamento da Presidente Dilma Rousseff, estando
atualmente o processo em tramitacao no Senado
Federal”, motivo pelo qual “descabe a presente acao
popular para analise da responsabilidade pela pratica
de atos de natureza politica da Presidente da
Republica, que ja sao objeto de apreciacao no foro
competente e exclusivo do Senado Federal, e no
ambito do qual, resultarao as  eventuais
consequéncias legais e constitucionais cabiveis”;
inadequacao da via processual eleita, quanto aos
pedidos de “declaracao de improbidade
administrativa, perda do mandato, suspensao dos
direitos politicos e condenagcao dos réus ao
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pagamento de multa na forma dos artigos 10, 11 e
incisos da Lei 8.429/92, bem como sejam
condenados nos termos do artigo 20 da Lei
Complementar 64/90, com as alteracdes da Lei
Complementar 135/10, tornando-os impossibilitados
de se candidatarem a mandato politico ou de exercer
cargo publico, o que ndo se coaduna como a natureza
dos pedidos e os objetivos da acao popular”, cujo ™
objeto especifico da acao popular esta explicitado no
art. 11 da Lei n%. 4.717/65, qual seja — a invalidacao
do ato impugnado e a condenacdo dos responsaveis e
beneficidarios nas perdas e danos. Assim, devem ser
excluidos dos pedidos de condenacdo a perda do
mandato, suspensdao dos direitos politicos, ao
pagamento de multa na forma dos artigos 10, 11 e
incisos da Lei 8.429/92, e condenacao dos réus nos
termos do artigo 29 da Lei Complementar 64/90, com
as alteracdbes da Lei Complementar 135/10,
tornando-os impossibilitados de se candidatarem a
mandato politico ou de exercer cargo publico, eis que
sdo consequéncias a serem obtidas por meio da acao
de improbidade administrativa que possui rito proprio
e diverso da acdo popular, sendo inadmissivel a
cumulacao de tais pedidos”, sendo que “o art. 327,
§19, inciso III, NCPC estipula como requisito para
admissibilidade de cumulacao que seja adequado
para todos os pedidos o tipo de procedimento, o que
nao se verifica no caso em comento”; que “o
paragrafo Unico do art. 85 da Carta Maior que o
direito material penal e o direito processual penal
relacionados ao crime de responsabilidade do
Presidente da Republica sejam disciplinados em lei
especial - atualmente a Lei n. 1.079/1951. Trata-se,
pois, de lei penal e processual penal de carater
especifico e especial e do exercicio da respectiva
jurisdicao politico-constitucional especial atribuida,
atipicamente, a Camara dos Deputados, em juizo
autorizativo, e ao Senado Federal, em juizo de
mérito, nos termos dos arts. 51, I, e 52, I, da mesma
Constituicdo.”; falta de interesse juridico quanto a
Unidao Federal; ilegitimidade passiva do entao Exmo.
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Sr. Vice - Presidente da Republica; no mérito,
reportou-se as INFORMACOES n° RA/012015, com
destaque para os atos questionados na presente
acdao, no que pertine as chamadas “pedaladas
fiscais”: que trata-se do Aviso n° 664-GP/TCU,
originario do Tribunal de Contas da Unido, por meio
do qual é dada ciéncia a Exma. Sra. Presidenta da
Republica dos termos do Acordao n° 1464/2015-TCU-
Plenario; que o referido Acordao 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 que “o Acdérdao foi vazado nos
seguintes termos: VISTOS, relatados e discutidos
estes autos relativos a apreciacao 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 decisao
monocratica (SS 1197 PE, sessao de 15/9/1997, Rel.
Min. CELSO DE MELLO), que “a circunstancia de o
Tribunal de Contas exercer atribuicoes desvestidas de
carater deliberativo ndo exonera essa essencial
instituicdo de controle - mesmo tratando-se da
apreciacao 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
em sede de procedimento administrativo,
eventualmente expor-se aos riscos de uma sangao
juridica”; que, “considerando, ainda, que a
mencionada deliberacdo asseverou, também, que
“cumpre ter presente que o Estado, em tema de
sancoes de natureza juridica ou de limitacbes 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 restricdo
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imposta pelo Poder Publico exige, ainda que se cuide
de procedimento meramente administrativo (CF, art.
50, LV), a fiel observancia do postulado do devido
processo legal”; assim, “considerando, portanto, que
as Contas do Governo referentes ao exercicio de
2014, prestadas pela Excelentissima Senhora
Presidente da Republica Dilma Vana Rousseff, nao
estdo, no momento, em condicobes de serem
apreciadas por este Tribunal, em razao dos indicios
de irregularidades mencionados no Relatério, que
demandam a abertura de prazo para apresentacao de
contrarrazoes, 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 o0s Ministros do Tribunal de Contas da
Unido, reunidos em Sessao Extraordinaria do
Plenario, diante das raz0es expostas pelo Relator,
com fundamento no art. 71, inciso I, da Constituicao
Federal, nos arts. 19, inciso III, e 36 da Lei n©
8.443/1992, nos arts. 19, inciso VI, 221, 223 e 224
do Regimento Interno do TCU, aprovado pela
Resolucao-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, nao estdao, no
momento, em condicoes de serem apreciadas
por este Tribunal, em razdao dos indicios de
irregularidades mencionados no Relatério, que
demandam a abertura de ©prazo para
apresentacao de contrarrazoes, em nome do
devido processo legal e em respeito ao principio
constitucional do contraditorio e da ampla
defesa;

9.2. dar ciéncia desta deliberacdo 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 Constituicao 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 Uniao junto
ao Banco do Brasil, ao BNDES e ao FGTS nas
estatisticas da divida puablica de 2014 (item
2.3.5 do Relatdrio); transparéncia e da gestao
fiscal responsavel (art. 1° §1°, da Lei
Complementar 101/2000), bem como do art.
32, 8§19 inciso II, da Lei Complementar
101/2000, em face de adiantamentos
concedidos pelo FGTS a Unidao 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 Constituicao Federal), dos
pressupostos do planejamento, da
transparéncia e da gestao fiscal responsavel
(art. 1°, §19°, da Lei Complementar 101/2000),
bem como dos arts. 32, §19°, incisos I e II, e 36,
caput, da Lei Complementar 101/2000, em face
de adiantamentos concedidos pelo BNDES a
Unidao para cobertura de despesas no ambito do
Programa de Sustentacao do Investimento nos
exercicios de 2010 a 2014 (item 2.3.6 do
Relatorio);

9.2.5. auséncia do rol de prioridades da
administracdao publica federal, com suas
respectivas metas, no Projeto de Lei de
Diretrizes Orcamentarias de 2014,
descumprindo o previsto no § 2° do art. 165 da
Constituicao Federal (item 3.2 do Relatoério);
9.2.6. inobservancia do principio da legalidade
(art. 37, caput, da Constituicao Federal), do
principio orcamentario da universalidade (arts.
39, caput, da Lei 4.320/1964 e 5°, § 1°, da Lei
Complementar 101/2000), dos pressupostos do
planejamento, da transparéncia e da gestao
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fiscal responsavel (art. 1°, §1°, da Lei
Complementar 101/2000), bem como dos arts.
167, inciso 11, da Constituicao Federal e 32, §1°,
inciso V, da Lei Complementar 101/2000, em
face da execucao de despesa com pagamento de
divida contratual junto ao FGTS sem a devida
autorizacao orcamentaria no exercicio de 2014
(item 3.3.3.7 do Relatorio);

9.2.7. extrapolacao do montante de recursos
aprovados, no Orcamento de Investimento, para
a fonte de financiamento “Recursos Proprios -
Geracao Propria”, 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
Patrimonio Liquido - Controladora”, pela
empresa Telecomunicacoes Brasileiras S.A.
(Telebras); para a fonte “Operacoes de Crédito
de Longo Prazo - Internas”, pela empresa
Transmissora Sul Litoranea de Energia S.A.
(TSLE); e para a fonte “Operacoes de Crédito de
Longo Prazo - Externas’”, pela empresa Furnas -
Centrais Elétricas S.A. (item 3.3.4 do Relatorio);
9.2.8. execucao de despesa sem suficiente
dotacao no Orcamento de Investimento pelas
empresas Araucaria Nitrogenados S.A,,
Energética Camacari Muricy I S.A. (ECM I) e
Transmissora Sul Litoranea de Energia S.A.
(TSLE), em desacordo com o disposto no inciso
II do art. 167 da Constituicao Federal (item
3.3.4 do Relatorio);

9.2.9. inobservancia do principio da legalidade
(art. 37, caput, da Constituicao Federal), dos
pressupostos do planejamento, da
transparéncia e da gestao fiscal responsavel
(art. 19, §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
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discricionarias da Unidao no montante de pelo
menos R$ 28,54 bilhoes, quando da edicao do
Decreto 8.367/2014 (item 3.5.3 do Relatério);
9.2.10. inobservancia dos principios da
legalidade e da moralidade (art. 37, caput, da
Constituicao Federal), dos pressupostos do
planejamento, da transparéncia e da gestao
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 execucao orcamentaria de
2014 a apreciacao legislativa do Projeto de Lei
PLN 36/2014, nos termos do art. 4° do Decreto
8.367/2014 (item 3.5.3 do Relatoério);

9.2.11. inobservancia do principio da legalidade
(art. 37, caput, da Constituicao Federal), dos
pressupostos do planejamento, da
transparéncia e da gestao fiscal responsavel
(art. 19, §19°, 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 inscricao irregular em
restos a pagar de R$ 1,367 bilhao 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 gestao fiscal responsavel
(art. 19, §1°, da Lei Complementar 101/2000),
em face da omissdao de transacdoes primarias
deficitarias da Unidao junto ao Banco do Brasil,
ao BNDES e ao FGTS nas estatisticas dos
resultados fiscais de 2014 (item 3.5.5.2 do
Relatorio); ,e 9.2.13. existéncia de distorcoes
materiais que afastam a confiabilidade de
parcela significativa das informacoes
relacionadas a indicadores e metas previstos no
Plano Plurianual 2012-2015 (item 4.2.34 do
Relatorio). (...) Bem por isso, as razdes que se
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seguem tratam Unica e especificamente sobre os
pontos destacados no Acdorddao n© 1464/2015-TCU-
Plenario. Enfim, serdo abordados, topicamente, cada
um dos pontos de esclarecimentos solicitados pela
Corte de Contas. (...) Dai se mostrar, desde logo,
imperioso rechacar certas interpretacoes
contempladas no relatorio preliminar da Prestagao de
Contas, que em sua apreciagao no presente processo
entenderam, equivocadamente, haver inobservancia
ao Principio da Legalidade elencado no rol do art. 37
da Constituicao Federal, fato que, como se
demonstrara, a luz de precedentes da propria Corte
de Contas, nao se apura”; “que nao se nega aqui,
desde ja, a possibilidade de evolucao nas concepgoes
e compreensdes sobre determinados parametros
legais. Todavia, nao se pode imaginar que novas
exegeses tiradas para o momento sejam motivo
suficiente para a aplicacao de medidas de constricao,
sem que se ofereca a Administracdo Publica a
oportunidade de ajustar sua conduta aos novos
canones. Caso ndao se admita que essas
compreensdes devem ter aplicagcao prospectiva, as
decisdes anteriores que aprovaram as Contas
Governamentais sob 0s mesmos critérios e
premissas, estariam contaminadas, pois se admitiria
apenas a compreensao ora externada como correta.

Facil perceber que esse entendimento das coisas nao
se sustenta como instrumento de apreciagao, sejam
as Contas do passado, seja as Contas do Governo da
Republica no exercicio de 2014, na medida em que
todas as anteriores, construidas sob as mesmas
premissas e com base nas mesmas metodologias,
vieram de ser aprovadas e jamais tiveram
responsabilizados quaisquer dos agentes politicos ou
publicos que as apresentaram ou subscreveram.
Afinal, na Administracdo Publica, inclusive nas
atividades de controle e fiscalizagcao, a sujeicao ao
Principio da Legalidade constitui verdadeira bussola
de atuacado, pois ndo ha espaco para liberdades ou
mesmo  vontades  particulares, mesmo  que
passageiras, sob pena de se contaminar de forma
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insanavel a atuacao estatal que determinado érgdo
tenha por atribuicao produzir. (...) Portanto, ainda
que a Corte de Contas decida pela modificacao
da sua compreensao, nao podera essa nova
interpretaciao retroagir a fatos pretéritos, sob
pena de violar o Principio da Seguranca
Juridica”; que, “que, como terceiro aspecto
preliminar, o Advogado-Geral da Unidao recusa a
abordagem técnica das Contas de 2014, apontadas
pelo Tribunal como nao fidedignamente construidas
sob o0s pressupostos do planejamento, da
transparéncia e da gestdao fiscal responsavel, na
medida em que, na sua avaliagao, os “apontamentos
firmados nao foram materialmente delineados,
tornando sua afericdao quase intangivel”; que “As leis
de orcamento (LDO e LOA em especial) devem ser
aprovadas como condicao especial e essencial da boa
execucao dos recursos publicos em determinado
exercicio. Nessa esteira, registra-se que a LOA é uma
projecao entre receitas e despesas, cabendo ao
governante ponderar, sem se afastar de outro
principio constitucional que é o da continuidade do
servico publico, a forma e o momento adequado para
corrigir distorcoes frente a metas potencialmente nao
alcancadas, sempre que entender necessario, para se
adequar do ponto de vista orcamentario e financeiro.
O orcamento de 2014 se mostrou adequadamente
aplicado e o Pais chegou a bom termo na sua
execugao financeira, inclusive com o cumprimento da
meta ajustada. Assim sendo, somente seria possivel
caracterizar uma hipotética falta de responsabilidade
na gestao fiscal caso a agcao governamental nao fosse
precedida de propostas planejadas e dentro dos
limites e das condicdes institucionais ou mesmo que
se pudesse vislumbrar um desequilibrio tal ao final do
exercicio fiscal, sem que medidas legislativas fossem
levadas a efeito para que as contas se encerrassem
com normalidade”; "“Deste modo, o Tribunal de
Contas, ao adotar, em relagcao ao exercicio de 2014,
posicionamento diverso do adotado em exercicios
anteriores, incorre, data vénia, em verdadeira
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contradicdo com o “postulado da seguranca juridica,
da boa-fé objetiva e da protecdao da confianga,
enquanto expressdes do Estado Democratico de
Direito”, na medida em que interfere diretamente na
certeza do direito e estabilidade das relagoes
juridicas”; que ‘invoca-se, para tanto, a
regulamentacdao do principio da seguranca juridica
pela Lei do Processo Administrativo (Lei 9.784/1999),
editada para combalir pratica, até entdao costumeira,
em alguns O&rgaos administrativos de mudar a
orientacao de determinagbes normativas. Ademais,
qualquer determinacao a ser exarada pelo Tribunal

deveria necessariamente dispor acerca da modulagao
temporal dos seus efeitos, a fim de alcancar tao
somente situacdes futuras.”; ainda de acordo com as
INFORMACOES n° RA/012015: “II -
Apontamentos 9.2.1. e 9.2.12.6 Os itens 9.2.1. e
9.2.12. reproduzem parte do item 9.1. do Acérddo n°
825/2015-TCU-Plenario, proferido no julgamento do
Processo n® TC 021.643/2014-8, que analisa
repasses da Unido a bancos publicos para pagamento
de programas sociais e outras obrigacoes do Governo
Federal, como a equalizacao de taxas de juros”; que
“esses pontos referem-se a apuracao da Divida
Liguida do Setor Publico (DLSP) e do Resultado
Primario, que compoem as estatisticas
macroeconomicas do setor fiscal, publicadas pelo
Banco Central do Brasil (BCB), que, segundo o citado
Acdérdao, deveriam incluir determinados passivos da
Unidao, tendo referida Autarquia apresentado os
esclarecimentos técnicos e juridicos pertinentes a sua
metodologia de apuracao, conforme Peticao
2856/2015-BCB/PGBC e Nota Técnica 204/2015-
BCB/Depec7”; que “ndo ha qualquer ilegalidade ou
ofensa aos principios e as diretrizes da LRF
relacionadas a apuracao da DLSP e do Resultado
Primario em 2014.”; que “O TCU nao pode imputar ao
arcabouco metodoldgico das estatisticas
macroeconomicas do setor fiscal, publicadas pelo
BCB, algo que lhe é inteiramente alheio, sem amparo
nos principios e finalidades das referidas estatisticas
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e também sem apoio na legislacdo de regéncia.
Diferentemente do que sustenta o Relatorio
Preliminar do TCU, para que um passivo seja
considerado nas estatisticas fiscais publicadas
pelo BCB, devem estar presentes todas as
regras de enquadramento: finalidade/objetivo
(avaliar o impacto do setor publico na demanda
agregada para subsidiar decisdbes de politica
monetaria do BCB); abrangéncia (relacdo do setor
publico com o setor financeiro); critério contabil
(caixa, e ndo competéncia); adequacao das bases
de dados (disponibilidade, tempestividade,
qualidade); além da relevancia econdmica dos
passivos da Unido. Esses critérios ndo podem ser
considerados isoladamente, como se pretende, sob
pena, inclusive, de desvirtuar a finalidade e a
utilidade das referidas estatisticas. Aplicando-se esse
entendimento, consagrado ha 25 (vinte e cinco) anos,
tem-se que pouco mais de 3/4 (trés quartos) dos
“R$ 40 bilhoes” citados pelo TCU sao ativos de
instituicoes nao financeiras (FGTS e Finame),
nao devendo, portanto, ser contemplados nas
estatisticas macroecondmicas do setor fiscal,
publicadas pelo BCB”; que “"Os R$ 9,7 bilhoes
restantes (BB) também nao sao incluidos nas
estatisticas  macroeconbmicas do setor fiscal
publicadas pelo BCB, por nao preencherem os demais
requisitos da metodologia, em especial o critério de
caixa.”; “pelo contrario, a nao utilizacao da
metodologia consagrada, sem a alteracao legal
requerida, é que poderia levar ao descrédito do
instrumento”; “ademais, o0 processo de
compilacao das estatisticas é pautado pela
transparéncia e consolidado em Manual
divulgado pelo BCB em seu sitio eletronico,
permitindo consulta pelos 6rgaos de controle e
pela sociedade, o que milita em favor dos
principios de planejamento e gestiao fiscal
responsavel de que trata a LRF”, “em outros
termos, o Manual, expedido com fundamento na
competéncia técnica do BCB, é a norma de regéncia
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da metodologia de calculo que e divulgada pela
Autoridade Monetaria. A mingua da existéncia de uma
metodologia especifica para atendimento da previsao
contida na LRF (art. 30, § 19, 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, nao se
pode pretender interferir na discricionariedade técnica
da autoridade monetaria com violacao as regras que
estabelecem a competéncia e as finalidades prdprias
a serem por ela perseguidas. Portanto, nao podem
ser caracterizadas como irregularidades as
consideracoes postas nos subitens 9.2.1. e
9.2.12. do Acordao n° 1464/2015-TCU-
Plenario, até porque sdo destoantes do proprio
Relatério 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 macroecondmicas do
setor fiscal, publicadas pelo BCB, aprovadas ano
apés ano sem que se fizesse qualquer
questionamento ou determinacao quanto a
metodologia adotada.”; "III - Apontamento
9.2.2 O item 9.2.2. reproduz parte do item 9.2 do
Acérdao n© 825/2015-TCU- Plenario, proferido no
julgamento do Processo n© TC 021.643/2014-8, que

analisa repasses da Unido a bancos publicos para
pagamento de programas sociais. Esses pontos
referem-se a casos em que a Caixa Econbmica
Federal (CAIXA) efetuou depodsitos financeiros nas
contas dos beneficidrios do bolsa-familia, seguro-
desemprego e abono salarial, nos anos de 2013 e
2014, quando as respectivas contas, mantidas pela
Unidao naquela instituicao financeira, eventualmente
nao apresentavam saldo positivo para concretizar o
pagamento dos beneficios”; “que convém, destacar,
antes de tudo, que a relacao entre CAIXA e Uniao, no
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ponto, firmada ha mais de duas décadas para o
proposito de pagamento de beneficios sociais, sempre
registrou, ao final de cada exercicio, saldo positivo
para a Unidao”; “ademais, o saldo médio anual em
todos os anos foi positivo. Eis a razao por que é
sempre a CAIXA, ao fim, que pagou remuneragcao em
favor da Uniao. Destaque-se que os saldos negativos
sao pontuais e esses saldos pontuais ocorrem desde
1994. Trata-se, pois, de uma relagao que nao causa
prejuizos nem a CAIXA, nem, muito menos, a Uniao.
Dessa forma, caso se entenda que esse procedimento
- que se considera licito e benéfico para as partes
envolvidas, inclusive o beneficiario, o cidaddao, que
nao sofre com eventuais atrasos nos repasses de
verba - merece”; “aprimoramentos, eles devem ser
aplicados aos eventos futuros, sem aplicacao
retroativa, para submeter as Contas do Governo a
juizo de reprovacdao, eis que se trata de pratica
consolidada ha mais de duas décadas”; que ha dois
aspectos fundamentais: (@) a inocorréncia de
prejuizos - a Unido recebeu rendimentos sobre os
valores antecipados a CAIXA; e (b) a necessidade de
prestigiar os principios da confianca legitima e da
seguranca juridica, valorizando praticas ha muito
empregadas pela Administracao sem qualquer
reprimenda dos oOrgaos de controle externo ou
interno. (...) Feitas essas consideragoes preliminares,
cuida-se de analisar mais detidamente os aspectos
envolvidos nos apontamentos lancados no Relatério
preliminar, iniciando-se pela andlise dos aspectos
juridicos envolvidos na relacdo entre CAIXA e Unido.
Os contornos juridicos da discussao acerca do
repasse de recursos estao circunscritos ao conceito
de operacao de crédito previsto na Lei Complementar
n° 101, de 2000”; “conforme estabelece o inc. III do
art. 29 da LRF, considera-se operacao de crédito:

IIT - operacao de crédito: compromisso financeiro
assumido em razao de mutuo, abertura de crédito,
emissao e aceite de titulo, aquisicdo financiada de
bens, recebimento antecipado de valores
provenientes da venda a termo de bens e servicos,
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arrendamento mercantil e outras operagoes
assemelhadas, inclusive com o uso de derivativos
financeiros”; que “a leitura do referido dispositivo
incorporada no relatério de inspecao - e acolhida
preliminarmente pelo Acérdao n°® 825/2015-TCU-
Plenario - levou a SecexFazenda a conclusao,
acolhida no Relatorio Preliminar das Contas do
Governo, de que houve operacao de crédito. Todavia,
conforme ja explicitado, o entendimento reiterado
adotado pelo Poder Executivo e que orientaram
juridicamente a Administracdao até o momento serao
especificados a sequir.”; que, “em primeiro lugar, os
achados de inspecao sdao afetos a programacao e a
execucao financeira, e nao a comMpromissos
financeiros de que trata o art. 29, III, da LRF. A
programacao e a execugao financeira da Unidao nao
geraram obrigacdo de pagar que ja ndo existisse,
ocasionaram tao somente a remuneracao bilateral
(tanto em favor da Uniao, quanto em favor da CAIXA)
do dinheiro que se administrou por meio do fluxo de
caixa. Em segundo lugar, a entendimento adotado
pela Administracao baseou-se em ponto de vista
finalistico da regra fiscal. Isto porque a vedacao
prevista no art. 35 da LRF, que tem em vista impedir
praticas de alavancagem de entes publicos,
observadas na histéria financeira do Pais, ndo guarda
semelhanca com a relagcao, ocorrida nos fatos sob
exame, entre a Unido e os bancos publicos federais.
Com relacdo a semelhanca com uma operacao de
Antecipacdo de Receita Orcamentaria (ARO),
comporta aduzir que é da esséncia da
operacionalizacao dos programas e caracteristica dos
pagamentos sua realizacao na forma de contas de
suprimento, caracterizadas pela incerteza nos
desembolsos didrios, em razao da magnitude dos
programas e impossibilidade de previsao dos valores
a serem sacados — ao passo que, como destacado em
trecho do Acordao n° 825/2015-TCU-Plenario, o fato
apontado é a inexisténcia ou falta de recursos, o que
nao pode ser aplicado ao caso das contas de
suprimento”; que “o pagamento do Programa Bolsa
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Familia (PBF) e do Seguro Desemprego e do Abono
Salarial pela CAIXA decorre de contratos de prestacao
de servicos firmados com a Uniao, representada no
ato, respectivamente, pelo Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome e pelo
Ministério do Trabalho e Emprego. A existéncia de
saldos negativos na conta de suprimentos de fundos
nao permite concluir que houve operacao de crédito

vedada pela LRF. Nesse sentido, o Parecer da
Consultoria-Geral da Uniao ASMG/CGU/AGU/01/2015,
de 31 de marco de 2015, aprovado pelo Advogado-
Geral da Uniaol9, encerra as seguintes conclusdes no
ambito do contrato relativo ao PBF e que, pela sua
natureza e caracteristicas, é extensivo aos contratos
relativos ao Seguro Desemprego e ao Abono Salarial:
(...) F. O fundamento do contrato aqui tratado é a
prestacao de um servico, por parte da Caixa
Econbmica Federal, que consiste no repasse de
valores de programas de Governo, decorrentes de lei,
com atendimento a destinatarios economicamente
hipossuficientes; G. o servico é prestado mediante
remuneracao, devidamente pactuada; Os repasses
feitos pelo Tesouro configuram fluxo financeiro, cuja
afericdo contabil revela alternancias superavitarias e
deficitarias, resolvendo-se, de modo equitativo,
sempre, sem que se tenha enriquecimento ilicito, ou

prejuizo, tanto por parte da contratante (Unido),
quanto em relagdo a contratada (CAIXA); H. As
clausulas pactuadas podem permitir um equilibrio do
contrato; na hipdtese de insuficiéncia de recursos na
conta suprimento para o pagamento das acoes de
transferéncia pode a contratada adimplir o pactuado
com recursos proprios; Tem-se um contrato acessorio
de prestacdao de servicos bancarios, com tipologia
analdgica a dos contratos de traspasso bancario, ou
de giro, nos quais a indisponibilidade transitoria de
fundos justifica que a contratada, a seu critério,
opere transferéncias que sao objeto da avenca; J. Na
tipologia das resolugdbes do Banco Central do Brasil
pode-se falar analogicamente também de um
contrato de repasse, instrumento administrativo de
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interesse reciproco, por meio do qual a transferéncia
de recursos financeiros se processa por intermédio de
instituicdo ou agente financeiro publico federal, que
atua como mandatario da Unido; K. A contratada a
avenca permite interromper o pagamento dos valores
do PBF, quando o Tesouro deixe de adiantar os
recursos; no entanto, a opcao pelo pagamento revela
inexigibilidade de outra conduta, dada a comocao
social, o caos e a ameaca a sobrevivéncia de milhdes
de pessoas, que a mera interrupgao causaria; L. O
contrato qualifica-se pela necessidade de uma
prestacdo de trato continuo; ainda que possa a CAIXA
optar pela interrupcao do desembolso de valores, a
afinidade de sua natureza juridica e institucional com
o0 programa que tutela demanda que mantenha os
pagamentos; M. Na hipdtese de saldo negativo, ainda
que eventual e episodica, tem a CAIXA direito a
remuneracao diaria sobre o referido saldo registrado;
N. Quase 14 milhdes de familias seriam afetadas com
a interrupcao dos pagamentos; deve-se registrar que,
em nenhum momento, houve dano aos beneficiarios
do PBF; O. N3ao haveria, pelo menos em principio,
como se operacionalizar diretamente a passagem de
recursos diretamente do Tesouro para os beneficiados
do PBF; P. Os pagamentos parecem qualificar o mero
fluxo de recursos, com indices variaveis, positivos e
negativos; nao se poderia afirmar com absoluta
seguranca que haveria operacdao de crédito na
hipotese de mero adiantamento de valores, com
resultados negativos compensados com fluxos
também eventualmente positivos; Q. A relacdo entre
saldos e débitos deveria ser aferida dentro de um
determinado periodo de tempo, preferencialmente ao
longo de um dado ano civil, de modo que se tenha,
ao fim do periodo uma exata dimensao do que foi
recebido e repassado; R. Ao fim desse periodo, deve
haver uma identidade entre valores recebidos e
repassados, trata-se da equagao que comprova o
fluxo de caixa e a inexisténcia de financiamento, da
controlada em relagcao ao controlador; S. Na
sistematica do fluxo, parece ser regular a utilizagao
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de recursos proprios, pela CAIXA, em favor dos
beneficiarios do programa, conquanto que ao fecho
de um determinado periodo observado tenha-se uma
equivaléncia absoluta entre valores recebidos e
repassados; T. A CAIXA nao estaria entregando
recursos diretamente a Unido, e muito menos
valendo-se de valores retidos para ampliar ganhos
com a exploracdo do spread bancario; U. Esses
transitos financeiros com fluxo de caixa, ao que
consta, teriam ocorrido eventualmente no passado; a
exemplo do ocorrido com operagdes do seguro
desemprego; V. A CAIXA e a Uniao ajustaram um
contrato de servico bancario, autorizado pelas
normas de regéncia; X. Parece ser objetivamente
preliminar a definicio de uma operacao de
crédito um compromisso financeiro que vincula
os contratantes; Y. No caso aqui tratado esse
compromisso nao existiria, porquanto poderia a
CAIXA suspender os repasses na medida em que
obstruidos os recursos oriundos do Tesouro. O
presente caso trazido a CCAF é exemplo tipico de um
contrato de prestacao de servicos devendo, CAIXA
e Unido, ajustar, imediatamente, o fluxo de
valores, de modo que a davida aqui apresentada
nao se projete no tempo, prejudicando-se quase
14 milhoes de familias brasileiras (sem negritos
no original). A sistematica prevista no contrato de
prestacao de servicos firmado entre a Uniao (sob
competéncia dos Ministérios Executores - Ministério
do Desenvolvimento Social e Combate a Fome e
Ministério do Trabalho e Emprego) e a CAIXA, a que
se rotula ilegal por configurar, em tese, hipdtese de
operacao de crédito vedada pela LRF, em verdade,
reproduz mecanismo previsto na Lei n® 11.977, de 7
de julho de 2009, que dispde sobre o Programa Minha
Casa, Minha Vida (PMCMV), e que, em seu art. 2.9
c/c o art. 82-A, estabelece: “Art. 20 Para a
implementagcao do PMCMV, a Uniao, observada a
disponibilidade orcamentaria e financeira: I -
concedera subvencao econOmica ao beneficiario
pessoa fisica no ato da contratacdo de financiamento
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habitacional; (...)Art. 82-A. Enquanto nao efetivado o
aporte de recursos necessarios as subvencoes
econOmicas de que tratam os incisos I e II do art. 2°
e o0 art. 11 desta Lei, observado o disposto na lei
orcamentaria anual, o agente operador do FGTS, do
FAR e do FDS, que tenha utilizado as disponibilidades
dos referidos fundos em contratagcdes no ambito do
PMCMV, tera direito ao ressarcimento das quantias
desembolsadas, devidamente atualizadas pela taxa
Selic”; que, “da mera leitura do art. 82-A da Lei n©
11.977, de 2009, constata-se que se trata de regra
visando disciplinar a circunstdncia de o agente
operador do FGTS, do Fundo de Arrendamento
Residencial (FAR) e do Fundo de Desenvolvimento
Social (FDS) utilizar-se de recursos dos referidos
fundos para a concessao das subvencdes de
responsabilidade da Uniao, previstas na referida Lei.
Fica claro, assim, que a Lei nao pretendeu dar a essa
utilizacdo temporaria de recursos o carater de
operacao de crédito, nos termos da LRF, pois, em
sentido inverso, haveria uma incompatibilidade entre
as duas normas, o0 que nao se apresenta. O
dispositivo do art. 82-A da Lei n® 11.977, de 2009,
oferece concretude em lei a procedimento bastante
semelhante ao da clausula contratual objeto do item
9.2.2.. Ou seja, trata-se de garantir a viabilidade dos
pagamentos aos beneficiarios das politicas publicas
em questdao, que se caracterizam pela incerteza nos
desembolsos diarios, em funcdao da magnitude dos
programas e impossibilidade de previsao dos valores
a serem desembolsados. A conduta sob anadlise nao
se caracteriza por um empréstimo bancario (no qual
ha um contrato entre o cliente e a instituicdo
financeira pelo qual ele recebe uma quantia que
deverd ser devolvida ao banco em prazo
determinado), sendo mero fluxo de caixa para fins de
compensacao contratual com a Uniao. Trata-se de
medida que, em face da natureza da atividade,
reconhece a possibilidade de haver eventual
descasamento entre o fluxo de desembolsos e o de
pagamento e prevé mecanismos que assegurem a
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continuidade do programa, sem prejuizo para
nenhuma das partes, semelhante a sistematica
empregada nos contratos de prestacao de servicos
firmados com a CAIXA para o pagamento do PBF e do
Seguro Desemprego e do Abono Salarial. Por forca do
art. 12 da Lei n% 10.836, de 9 de janeiro de 2004, e
do art. 16 do Decreto n° 5.209, de 17 de setembro
de 2004, coube a CAIXA a operacionalizacao do
Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo
Federal (CadUnico) e do PBF, funcao denominada de
agente operador, nos seguintes termos: Lei n©
10.836, de 2004: Art. 12. Fica atribuida a Caixa
Economica Federal a funcao de Agente Operador do
Programa Bolsa Familia, mediante remuneracao e
condicdes a serem pactuadas com o Governo Federal,
obedecidas as formalidades legais. Decreto n° 5.209,
de 2004: Art. 16. Cabe a Caixa Econdmica Federal a
funcao de Agente Operador do Programa Bolsa
Familia, mediante remuneracdo e condicOes
pactuadas com o Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome, obedecidas as exigéncias
legais § 1° Sem prejuizo de outras atividades, a
Caixa EconOmica Federal podera, desde que
pactuados em contrato especifico, realizar, dentre
outros, o0s seguintes servicos: I - fornecimento da
infraestrutura necessaria a organizagaio e a
manutencao do Cadastramento Unico do Governo
Federal; II - desenvolvimento dos sistemas de
processamento de dados; III - organizacao e
operacao da logistica de pagamento dos beneficios;

IV - elaboracdo de relatorios e fornecimento de bases
de dados necessarios ao acompanhamento, ao
controle, a avaliacao e a fiscalizacdo da execucao do
Programa Bolsa Familia por parte dos o6rgaos do
Governo Federal designados para tal fim. § 29 As
despesas decorrentes dos procedimentos necessarios
ao cumprimento das atribuicdes de que trata o § 19,
serao custeadas a conta das dotacdes orcamentarias
consignadas ao Programa Bolsa Familia. A fungcao de
agente operador do Programa Bolsa Familia ndo se
resume a funcdo de mero prestador de servigos
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bancarios, intermediador de pagamentos de
beneficios, mas confere a CAIXA a qualidade de
entidade coexecutora do Programa Bolsa Familia.
Conforme art. 16 do Decreto n© 5.209, de 2004,
como agente operador, a CAIXA realiza inUmeras
funcdes relativas a operacionalizagdo do Programa
Bolsa Familia, desde o fornecimento de infraestrutura
de organizacao e manutencao do Cadastro Unico,
passando pelo desenvolvimento de sistemas, a
organizacao e operacao de logistica de pagamento de
beneficios, até a elaboracdo de relatérios e bases de
dados necessarias ao acompanhamento da execucgao
do Programa. Nessa qualidade, a CAIXA, ainda que
sujeita as disposicoes contratuais pactuadas com a
Unido, revela-se corresponsavel pela implementacao
da politica de transferéncia de renda realizada por
meio do PBF. A caracteristica de agente operador de
programas sociais federais exercida pela CAIXA,
conforme ressaltado, é diversa de uma simples
terceirizacao de servicos, como ocorre nos contratos
administrativos de prestacao de servicos continuados
ordinariamente celebrados pela Uniao. Esta
caracteristica, inclusive, foi salientada pela
Consultoria Juridica no Parecer no
0762/2012/CONJUR-MDS/CGU/AGU, ao analisar a
contratacao da CAIXA por inexigibilidade de licitacao
para operacionalizacdo do PBF no periodo de 2013 a
2015, nos autos do Processo n® 71000.125813/2012-
00. No que importa, assim versou o parecer: 29.
Entretanto, a contratacao de agente operador nao se
trata de simples servicos instrumentais ou
complementares executados indiretamente, nos
termos do Decreto n© 2.271/1997. 30. Na realidade,
o agente operador tem inumeras fungdes, como
capacitar, desenvolver e aprimorar softwares de
gestao, etc. 31. Com efeito, o agente operador
participa do programa por ele implementado, atuando
junto ao 6rgao responsavel pela politica publica como
verdadeiro coexecutor, o que ndo seria possivel nas
terceirizacoes em geral. 32. Por isso, as leis que
dispdem sobre agentes operadores indicam que as
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cladusulas contratuais serdo pactuadas com o Governo
Federal. Nesse contexto, o Contrato MDS-CAIXA
formaliza a funcao de agente operador da CAIXA, no
ambito do PBF e do CadUnico, materializando parcela
fundamental do programa de transferéncia de renda.
Feito esse registro, veja-se que o préprio TCU, em
trecho do Acdérdao n© 992/2015-TCU-Plenario, por
ocasiao do julgamento dos embargos de declaragao,
no item 26 do voto, chega a reconhecer a
impossibilidade de se classificar o contrato como
operacao de crédito: Todavia, é preciso ressalvar, de
fato, que nao seria razoavel classificar como
operacoes de crédito meros atrasos de curtissimo
prazo no repasse de recursos do Tesouro, previstos e
com condigOes estipuladas contratualmente, como no
caso dos programas sociais pagos por intermédio da
Caixa Econdmica Federal. (negritos acrescidos).
Deve-se, por oportuno, ponderar, nesse ponto: se
nao é “razoavel classificar como operacoes de crédito
meros atrasos de curtissimo prazo no repasse de
recursos do Tesouro”, como ficou consignado no voto
do Relator, também ndo se afigura razoavel
classificar como operacdao de crédito atrasos por
periodos maiores, ja que a natureza das coisas, no
caso, nao sofreria transmutacao alguma
conforme o aumento ou a diminuicao do prazo
de repasse dos recursos a instituicao financeira.
Em outras palavras, assim como o Tribunal admitiu
nao ostentar natureza de operacdao de crédito o
atraso circunstancial e brevissimo nos repasses do
Tesouro para as instituicoes financeiras prestadoras
de servicos, também ndo podem ostentar a mesma
natureza a ocorréncia de repasses apods decorrido
mais tempo desde os respectivos pagamentos aos
beneficiarios, como tem sido e sera amplamente
demonstrado ao longo desta manifestacao. Enfim, o

tempo é caracteristica circunstancial, incapaz
de modificar a natureza da operacao. A situacao
descrita, em verdade, possui previsao contratual, a
qual contemplou expressamente a possibilidade de
ocorréncia de saldos negativos nas contas
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suprimentos dos programas: Clausula Décima.
Subclausula Segunda - Os recursos de que trata o
caput serdo creditados a CONTRATADA em Conta
Suprimento especifica para cada programa objeto
desse contrato, com movimentacao e reserva pela
CONTRATADA, cujos respectivos saldos serao
remunerados financeiramente em base diaria pela
CONTRATADA pela variacao da taxa extramercado do
Banco Central - DEDIP, sendo uma conta para cada
exercicio financeiro. [...] Subclausula Nona - Na
eventual insuficiéncia de recursos na Conta
Suprimento para o pagamento de beneficios
constantes da folha de pagamento das Acbes de
Transferéncia de Renda, se a CONTRATADA assegurar
por seus meios o pagamento dos beneficios, fica
assegurada a CONTRATADA remuneracao diaria sobre
0 saldo negativo registrado nessa conta com base na
taxa extra mercado do Banco Central - DEDIP.
(Trecho do Contrato MDS CAIXA - Acgbes de
Transferéncia de Renda e Cadastro Unico para 2013-
2015, firmado em 28 de dezembro de 2012). Os atos
praticados pela CAIXA consistem no cumprimento de
sua obrigacao contratual relativamente ao PBF e ao
Seguro Desemprego, contemplando tao somente a
contrapartida a servicos prestados. Clausulas
similares estavam presentes em contratos de
programas sociais desde 2001 (Bolsas Escola e
Alimentacdo). Veja-se: Clausula Oitava. Paragrafo
Segundo - Caso o repasse dos valores ndo ocorra
nos prazos estabelecidos a CONTRATADA nao
efetuara, naquele periodo, o0s pagamentos dos
beneficios. Paragrafo Terceiro - Na hipotese que
trata o Paragrafo anterior, por estrito e momentaneo
impedimento  financeiro do CONTRATANTE, a
CONTRATADA, caso disponha de recursos proprios,
podera realizar o0s devidos pagamentos aos
beneficiarios e compensara o custo financeiro
incorrido nesta operacdo, na forma prevista na
Clausula Décima Terceira, quando do repasse da
remuneragcdo das disponibilidades. [...] Clausula
Décima Terceira. Na hipotese de intempestividade
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de pagamentos ou repasses de Ccompromissos
financeiros entre o CONTRATANTE e a CONTRATADA

os valores devidos estardo sujeitos a atualizacdo pela
variacdo da taxa extra mercado do Banco Central -
DEDIP, desde seu vencimento até a data de efetivo
pagamento e/ou repasse.(Trecho do Contrato n©
01/2001, celebrado entre a Uniao, representada pelo
Ministério da Educacao (MEC), e a Caixa Econdmica
Federal, firmado em 22.5.2001) 5.3. Os recursos
serdo creditados a CAIXA por meio de ordem
bancaria, sendo depositados em conta de suprimento
especifica de Bolsa Escola, cujo saldo, tanto positivo
qguanto negativo, sofrerdo atualizacdo automatica
pela variacado da taxa extra mercado do Banco
Central - DEDIP. (Trecho do Projeto Basico aprovada
em 12 de abril de 2001 pelo Secretario do Programa
Nacional do Bolsa Escola.) CLAUSULA OITAVA.
Paragrafo Segundo - Caso o repasse de recursos ndo
ocorra nos prazos estabelecidos, a CONTRATADA n&do
efetuara, naquele periodo, o0s pagamentos dos
beneficios das referidas ac¢oes. Paragrafo Terceiro -
Na hipotese de que trata o paragrafo anterior, por
estrito e momentaneo impedimento financeiro dos
INTERVENIENTES ANUENTES, a CONTRATADA, caso
disponha de recursos proprios, podera realizar os
devidos pagamentos aos beneficiarios e compensara
o custo financeiro incorrido nesta operacao, na forma
prevista na Clausula Nona, quando do repasse da
remuneracao das disponibilidades. CLAUSULA NONA -
DA ATUALIZACAO DOS COMPROMISSOS
FINANCEIROS Na hipdtese de intempestividade de
pagamentos ou repasses de compromissos
financeiros entre a CONTRATANTE, INTERVENIENTES
ANUENTES e a CONTRATADA os valores devidos
estardo sujeitos pela variacao da taxa extra mercado
do Banco Central DEDIP, desde de seu vencimento
até a data do efetivo recebimento. (Trecho do
Contrato firmado entre a Uniao, representada pela
Casa Civil da Presidéncia da Republica e a Caixa
Econbmica Federal em 27.12.2001, com
interveniéncia do MEC, do MS e do MDA, no ambito
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do Cadastramento Unico para acdes sociais do
Governo Federal.) Apds, esse comando contratual
acabou sendo replicado em praticamente todos os
contratos firmados com a CAIXA para a
operacionalizacao de programas de transferéncia de
renda até a presente data. Vale ressaltar que, nesse
periodo - de mais de 14 (catorze) anos -, os
contratos firmados com a CAIXA para a
operacionalizacao de tais programas foram
objeto de auditoria por parte tanto da
Controladoria-Geral da Uniao como do Tribunal
de Contas da Uniao, nao havendo qualquer
apontamento sobre eventual irregularidade na
previsao contratual que faculta a CAIXA 0
pagamento de beneficios, nas situagdes previstas. E o
que se verifica das informagdes constantes da Nota

Informativa/DEOP/SENARC n° 005/2015, elaborada
pela Secretaria de Renda Nacional da Cidadania
(SENARC) do Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome: 18. Além das consideracodes feitas
acima sobre a impossibilidade de se considerar a
existéncia de operacdo de crédito a partir dos
instrumentos contratuais firmados entre o MDS e a
CAIXA, cabe ressaltar que tais contratos sempre
estiveram a disposicdo dos o6rgdaos de controle e
foram objeto de auditorias pujantes como a que
resultou no Acordao TCU 906/2009 (originario da TC-
002.985/2008-1). 19. Do referido Acérdao,
verifica-se que o Tribunal de Contas da Uniao
analisou o contrato celebrado entre o MDS e a
CAIXA (Contrato 2006-2009), inclusive
realizando diversas determinacoes e
recomendacoes relativas a relacao contratual
entre MDS e a CAIXA em sua maioria, voltadas
ao modelo de servico e a sua qualificacao,
especialmente destinadas ao aperfeicoamento
dos recursos dos sistemas disponibilizados pela
Contratada, mas em nenhum momento apontou
eventual afronta a Lei Complementar n° 101,
diante dos termos constantes de suas clausulas.
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20. Por sua vez, a Controladoria-Geral da Uniao
também realizou, em 2011, extensa auditoria sobre o
instrumento contratual entre o MDS e a CAIXA
(2010-2012), cujo relatdrio final foi entregue em abril
de 2012. O escopo do trabalho incluiu o
“"Acompanhamento da remuneracao mensal paga pela
CAIXA, no tocante aos recursos disponiveis na conta

suprimento e nao utilizados”. De forma analoga ao
que ocorreu em relagdao ao Acéordao TCU 906/2009,
em nenhuma de suas (30) anotacgbes, entre
informacdes, constatacbes e recomendacdes, foi
apresentada critica ou restricdo aos abordados
dispositivos do instrumento contratual. Como se V¢, a
cladusula hoje objeto de discussao por parte do TCU é
utilizada em contratos da espécie ha quase duas
décadas, tendo sido inclusive ja auditada por essa
Corte de Contas, sem que houvesse qualquer objecao
a ela nas auditorias até entdo realizadas. Sob outra
Optica, é facil ver que a simples previsao de
atualizacdo monetdria e, até mesmo, de pagamento
de juros ao contratado ndo é razao suficiente para
alterar a natureza de um contrato de prestacao de
servicos para firma-lo como contrato de empréstimo
bancario. Veja-se que contratos de prestacdo de
servicos admitem, de forma reiterada e consistente,
clausulas prevendo juros e correcdo por eventuais
atrasos de pagamentos de responsabilidade da
contratante Unido. (...) Esse ponto é fundamental:
a relacao Uniao e CAIXA nos contratos referidos
nao importam em qualquer aumento da divida
publica federal. E essa é a orientacgao finalistica
dos dispositivos da LRF que se pretendem
aplicar a hipotese, notadamente o art. 36 da
mencionada lei. Claramente, o dispositivo referido
quis proibir operacdoes de crédito que repitam
situacdes de crescimento acelerado e artificial da
divida publica, como se apurou, por exemplo, nas
relacbes entre bancos estaduais e estados da
federacdo em passado recente. Tal circunstancia,
contudo, estad longe de acontecer na hipdtese, pois,
como se fez questao de consignar, na relacao entre
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Unido e CAIXA, é, ao final, esta quem se coloca na
posicao de devedora, pagando remuneracao em favor
da primeira, conforme previsao contratual, em razao
dos ativos mantidos a disposicao para pagamento dos
compromissos assumidos em razao dos programas
sociais mencionados”. (...) V - Apontamento 9.2.4.
O tema em voga ja foi objeto de consideragdes nos
autos do Processo n©® TC 021.643/2014-8, em que o
TCU acolheu - em entendimento ainda pendente de
recurso — o parecer de sua area técnica no sentido de
que o passivo do BNDES, relacionado a subvencao
econOmica autorizada pela Lei n® 12.096, de 24 de
novembro de 2009, caracterizaria operacao de crédito
irregular. Inicialmente deve-se observar que a
concessao de subvencao econOmica ao BNDES é
autorizada pela Lei n° 12.096, de 2009, nos
seguintes termos: Art. 1° Fica a Unidao autorizada a
conceder subvengao econdmica, sob a modalidade de
equalizacao de taxas de juros, nas operacoes de
financiamento contratadas até 31 de dezembro de
2015: T - ao Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social - BNDES, destinadas: a) a
aquisicao, producao e arrendamento mercantil de
bens de capital, incluidos componentes e servicos
tecnoldgicos relacionados, e o capital de giro
associado; a producdo de bens de consumo para
exportacao; ao setor de energia elétrica, a estruturas
para exportacao de granéis liquidos; a projetos de
engenharia; a inovacao tecnoldgica; a projetos de
investimento destinados a constituicao de capacidade
tecnolégica e produtiva em setores de alta
intensidade de conhecimento e engenharia; a
projetos e equipamentos de reciclagem e tratamento
ambientalmente adequados de residuos; e a
investimentos no setor de armazenagem nacional de
graos e aclcar; e b) a projetos de infraestrutura
logistica direcionados a obras de rodovias e ferrovias
objeto de concessao pelo Governo federal; (...) § 20
A equalizacao de juros de que trata o caput
correspondera ao diferencial entre o encargo do
mutuario final e o custo da fonte de recursos,
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acrescido da remuneracao do BNDES, dos
agentes financeiros por ele credenciados ou da
Finep. § 3° O pagamento da equalizacao de que
trata o caput fica condicionado a comprovacao
da boa e regular aplicacdo dos recursos e a
apresentacao de declaracao de responsabilidade
pelo BNDES ou pela Finep, para fins de
liquidacao da despesa. (...) § 6° O Conselho
Monetario Nacional estabelecera a distribuicao entre o
BNDES e a FINEP do Ilimite de financiamentos
subvencionados de que trata o § 1o e definird os
grupos de beneficiarios e as condicdes necessarias a

contratacao dos financiamentos, cabendo ao
Ministério da Fazenda a regulamentacao das
demais condicdbes para a concessao da
subvencao economica de que trata este artigo,
entre elas, a definicao da metodologia para o
pagamento da equalizacao de taxas de juros.
(destacou-se). A subvencdao econbmica autorizada
pela referida Lei ocorre sob a modalidade de
equalizacao de taxas de juros correspondendo ao
diferencial entre o custo da fonte de recursos
acrescido dos custos administrativos e tributarios e a
taxa de juros paga pelo mutudrio. No entanto, a
concessao da subvencdo ndo é efetuada por
transferéncia de recursos ao beneficiario da operacao
de financiamento e sim por meio de uma reducao nas
taxas de juros. Dessa forma, a Uniao nao assume
qualquer obrigacao de pagamento ao
beneficiario final do financiamento contratado
ao BNDES ou de qualquer outro agente
credenciado a operar no Programa de
Sustentacao do Investimento (PSI). O papel da
Uniao, nessa situacao, se resume ao pagamento da
diferenca entre a taxa de juros praticada pela
instituicao financeira na operacao e a taxa de juros
real cobrada dos tomadores de crédito das linhas
subvencionadas, Vviabilizando assim o0 acesso do
beneficiario a essas linhas de financiamento com
taxas reduzidas. Assim, no caso de pagamento de
subsidios ao BNDES referentes ao PSI, o Banco nao
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efetua qualquer tipo de adiantamento de recursos ao
beneficiario dos financiamentos em nome da Unido,
ndo constitui qualquer crédito junto a Unido por
despender recursos préprios. A luz do disposto na Lei
n® 12.096, de 24 de novembro de 2009,
especialmente na parte final do § 6° do art. 19, foram
editados atos do Ministro de Estado da Fazenda, que
apenas prestaram-se a regulamentacao “das demais
condicbes para a concessao da subvengdo econémica
(...), entre elas, a definicao da metodologia para o
pagamento da equalizacdo de taxas de juros”, como
autorizado pela referida norma. Destaque-se, por
oportuno, que a lei de regéncia nao estabeleceu
qualquer Ilimite temporal ou prazo para
realizacao dos pagamentos pela Secretaria do
Tesouro Nacional, matéria esta inserida, pois, no
ambito do juizo exclusivo do Ministro de Estado da
Fazenda, a quem a lei atribuiu a competéncia
regulamentar sobre a matéria. Com efeito, a propria
légica intrinseca a subvencao em questdo
(equalizacao de juros) remete ao repasse a
posteriori do incentivo, pois varia conforme o
saldo dos financiamentos concedidos e o seu
pleno adimplemento. Alids, nos casos em que os
encargos cobrados do tomador do crédito excederem
o custo de captacao dos recursos acrescido dos
custos administrativos e tributdrios, havera um
crédito em favor da Unido, nos termos das diversas
portarias do  Ministério da Fazenda  que
regulamentaram a subvencao em analise, o que
enseja a necessidade de se promover o encontro
futuro de contas. O BNDES, frise-se, nao utiliza
recursos financeiros proprios para cobrir
despesas que seriam da Uniao. A equalizacao de
juros em questao ja pressupde a existéncia de
financiamento com a estipulacao de juros que serao
posteriormente equalizados, apds a devida analise.

Na verdade, a equalizacao de juros pressupde nao
apenas a materializacao concreta do financiamento,
como também o recebimento pelo BNDES do
pagamento das dividas firmadas diretamente ou por
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meio de seus agentes financeiros credenciados.
Conforme se observa da extensa explanacao no
decorrer das mais de 110 laudas das anexas
INFORMACOES n° RA/01-2015, ndo restaram
configuradas as chamadas ‘“pedaladas fiscais”
defendidas pelo autor, e mesmo que se entenda que
os valores pagos pelos bancos publicos em razao de
programas e subvencgdes governamentais configurem
operacoes de crédito, tal analise € privativa do
Congresso Nacional, com o auxilio do Tribunal de
Contas da Unido, ©6rgdos constitucionalmente
investidos das atribuicoes para tal e a quem incumbe
aplicar as eventuais sangdes cabiveis. Por outro lado,
ainda que fosse possivel juridicamente, a declaracao
da nulidade dos atos denominados “pedaladas fiscais”
acarretariam mais prejuizos a ordem econdmica e
para o Estado dos que aqueles sustentados na inicial
e cuja reparacao se pretende, além de trazer
inseguranca juridica para os atos de governo ja
concretizados e para as politicas publicas envolvidas,
causando verdadeira incerteza a estabilidade das
instituicoes, e ofendendo, ainda, o principio da
separacao dos poderes. Deste modo, nenhuma razao
tem o autor popular em pleitear supostos danos
materiais e morais, eis que nao restaram
comprovados os prejuizos alegados na inepta peticao
inicial, além de serem imensuraveis os supostos
efeitos danosos dos atos de governo ora
questionados. Vale lembrar que o Chefe do Poder
Executivo ndao é mero representante ou preposto do
Estado, mas 6rgao da soberania nacional. A funcdo
executiva do representante maior do referido Poder,
embora mal empenhada, nao deixa de ser funcao da
soberania, pertencendo aquela categoria de atos que
nao empenham a responsabilidade civil do Estado em
face dos particulares”; ‘escrevendo sobre o tema,
HELY LOPES MEIRELLES, in Direito Administrativo
Brasileiro, Malheiros Editores, 212 ed., p. 73, ainda
acrescenta: "Os agentes politicos exercem
funcoes governamentais, judiciais e quase-
judiciais, elaborando normas legais, conduzindo
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0s negocios publicos, decidindo e atuando com
independéncia nos assuntos de sua
competéncia. Sao as autoridades publicas
supremas do Governo e da Administracdo na area
de sua atuacdo, pois ndo estdo hierarquizadas,
sujeitando-se apenas aos graus e limites
constitucionais e legais de jurisdicdo. Em doutrina, os
agentes politicos tém plena liberdade funcional,
equiparavel a independéncia dos juizes nos seus
julgamentos, e, para tanto, ficam a salvo de
responsabilizacao civil por seus eventuais erros
de atuacao, a menos que tenham agido com culpa
grosseira, ma-fé ou abuso de poder. (...). Nesta
categoria encontram-se os Chefes do Poder
Executivo (...); os membros do Poder Judiciario
(magistrados em geral); (...) os membros do
Ministério Publico (Procuradores da Republica e da

Justica,  Promotores e  Curadores  Publicos.”
[sublinhados e negritos acrescidos]. Assim, doutrina e
a jurisprudéncia atestam a impossibilidade de
responsabilizacao do ente federativo em danos
porventura causados pelos agentes politicos no
exercicio soberano de suas atribuicoes
constitucionais. Nao se trata de razao obscura que
tenha como propdsito uUnico a irresponsabilidade do
ato estatal. Cuida-se apenas de defesa de valores
fundamentais do Estado de Direito que, em um
aspecto geral e em uma escala de valores,
sobejam os prejuizos individuais que venham
ser causados. A prestacao de Contas do Governo da
Republica referentes ao exercicio de 2014, sob a
responsabilidade da Excelentissima Senhora
Presidente da Republica Dilma Vana Rousseff,
reveste-se da natureza de proposicao a ser
submetida a deliberacdo do Congresso Nacional,
sendo ato de governo que decorre do controle politico
do Poder Executivo pelo Poder Legislativo, e nao de
ato administrativo produzido pelos 6rgaos internos da
Unidao no desempenho de fungdes administrativas,
razao por que, repita-se, nao se sujeita ao controle
por meio da acao popular. Ainda que se adote
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corrente mais liberal, que defenda a
responsabilidade estatal por atos de governo
em hipoteses determinadas, haveria que se
provar como dolo ou fraude do agente politico,
0 que nao restou demonstrado na peca inicial.
Para que se configure a responsabilidade civil do
Estado, é preciso que estejam presentes trés
elementos sem os quais ndao ha como exigir qualquer
reparacdo por parte do Poder Publico: (a) a
existéncia do dano a terceiros, (b) o fato
administrativo (que é a conduta atribuida ao
Poder Publico e a seus agentes), e (c) o nexo de
causalidade entre a conduta do agente publico e
o dano ocorrido. E a conclusao a que se chega da
leitura do art. 37, §6° da Constituicao Federal. Ainda
gue nao se possa perquirir a questao da culpa da
Administracao no alegado dano, para se caracterizar
a responsabilidade é necessaria a prova desses
elementos. Conforme explicitado, nao ha fato danoso
imputavel a Unido, tendo em vista que este Ente
federativo nao tem nenhuma relacao de direito
material com a parte autora. E que, nao havendo ato
lesivo da ré, ndo estdo presentes os elementos que
ensejariam responsabilidade”.

Contestacao da entao Exma. Sra. Presidenta da
Republica, DILMA VANA ROUSSEF as fls. 1139/1164,
com os documentos de fls. 1165/1389.

Alegou, em sintese, preliminarmente, inépcia da
inicial, por nao especificacao dos fatos que teriam
sido ilicitamente praticados; que “que nem no ambito
do Tribunal de Contas da Uniao, onde sao analisadas
as contas da Presidenta da Republica, e nem no
Congresso Nacional, onde é julgado o processo de
impeachment da mais alta mandataria da nagao,
houve qualquer alegacao no sentido de que as
“pedaladas fiscais” se constituiriam em atos nulos. Ao
contrario, as alegacdes dos que defenderam a
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rejeicao das contas e o impeachment da Presidente
da Republica sdo a de que as pedaladas se
traduziriam em operacoes de crédito vedadas pela Lei
de Responsabilidade Fiscal, o que nao corresponde a
realidade, como adiante serd demonstrado. Porém, a
ninguém ocorreu, sendao ao Autor, a possibilidade de
decretar a nulidade dessas operagoes que produziram
0s seus regulares efeitos para os agricultores,
beneficiarios do Plano Safra, e para os destinatarios
das prestacdes sociais adiantadas pelos bancos
publicos; que “se até agora ninguém, em qualquer
esfera administrativa, parlamentar ou judicial,
defendeu a nulidade dessas operacoes, ao Autor nao
socorre a mera juntada aos autos da decisao do TCU
gue recomendou a rejeicao das contas presidenciais
de 2014. Por essa razao, € 6nus do Autor demonstrar
quais os fundamentos juridicos da nulidade que
pleiteia em sede de acao popular’; que “o autor
atribui a Presidenta da Republica a responsabilidade
pela perda de investimentos e queda na bolsa de
valores, sem embasar 0s seus argumentos em
qualguer analise conjuntural econémica, sem juntar
qualquer prova que conecte as agdes supostamente
atribuidas a Presidenta da Republica com os indices
de medicao da bolsa e sem sequer apresentar quais
indicadores (bem como os valores e numeros
correspondentes) foram utilizados para tal conclusao,
desconsiderando ainda: (i) o cenario de crise
mundial, iniciado em 2008 com a explosao da bolha
imobilidria nos Estados Unidos, que levou a queda
das bolsas de valores em todo o mundo; (ii) a
volatilidade do capital especulativo financeiro; (ii) a
estrutura de operacao das bolsas de valores.”; que
“"Ndo se justifica a inclusdo da Excelentissima
Presidenta da Republica no polo passivo da presente
acao, pois, como restou verificado no anexo Laudo
Pericial referente a Dendncia por Crime de
Responsabilidade — DRC n©. 1, de 2015, exarado pela
Junta Pericial designada no ambito da Comissao
Especial de Impeachment 2016 (Doc. 3), ndo ha
qualquer ato da Presidenta da Republica no que se
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refere as chamadas pedaladas fiscais”; que
“Independente da discussao acerca do substrato legal
e da materialidade da conduta ora discutida, o
referido Laudo Pericial4 é taxativo quanto a nao
atuacdao da Presidenta da Republica na execucao
financeira do Plano Safra ao asseverar em suas
conclusdes que: “12. Pela analise dos dados, dos
documentos e das informagdes relativos ao Plano
Safra, nao foi identificado ato comissivo da Exma.
Sra. Presidente da Republica que tenha contribuido
direta ou imediatamente para que ocorressem o0s
atrasos nos pagamentos. ”; “de outra parte, também
nao ha que se falar em eventual ato omissivo da
Presidente da Republica no que se refere ao atraso do
pagamento das subvencbes econbmicas, uma vez
que ndo ha omissdo onde inexiste competéncia para
praticar o ato. E que, como restou consignado no
laudo pericial no trecho acima transcrito, ndo esta
inserida na competéncia presidencial a decisao sobre
0 pagamento desses montantes aos bancos, mas na
esfera de atribuicdes do Ministro da Fazenda. Logo,
nao ha que se falar em ato omissivo quando o agente
nao tem o dever juridico de praticar a conduta,
maxime quando lhe falece competéncia para tanto”;
“também ndo ha que se falar em eventual ato
omissivo da Presidente da Republica no que se refere
ao atraso do pagamento das subvencdes econdmicas,
uma vez que nao ha omissdo onde inexiste
competéncia para praticar o ato”; que, “como restou

consignado no laudo pericial no trecho acima
transcrito, ndo estd inserida na competéncia
presidencial a decisao sobre o pagamento desses
montantes aos bancos, mas na esfera de atribuicoes
do Ministro da Fazenda. Logo, ndo ha que se falar em
ato omissivo quando o agente nao tem o dever
juridico de praticar a conduta, maxime quando l|he
falece competéncia para tanto”; que, “por outro lado,
nao ha que se cogitar, a despeito de ndo se
identificar qualquer ato da Presidente da Republica
gque pudesse, no ambito das “pedaladas fiscais”, ser
caracterizado como operacao de crédito, procurar-se
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extrair a responsabilidade presidencial do dever de
zelo compativel ao de direcao superior da
Administracdao Publica Federal, nos termos do art. 84,
II, da Constituicao Federal, confundindo a supervisao
geral que o Chefe do Poder Executivo tem sobre os
seus subordinados, a quem pode delegar atribuicoes
gue nao lhe sejam exclusivas, com a atribuicao
originaria de competéncia legal a outra autoridade,
cujo feixe de atribuicdoes concentra as atividades ora
impugnadas”; que “sendo as competéncias para a
gestao financeira das subvencgbes econdmicas do
Plano Safra atribuidas diretamente pela lei ao
Ministro da Fazenda, e nao ao Presidente da
Republica, a conduta descrita no relatério jamais
poderia ter sido atribuida a Chefe de Estado, a quem
falece competéncia para agir”; “Assim, ndo existindo
competéncia legal da Presidente da Republica para
determinar os pagamentos da subvencdo econdmica
no ambito do Plano Safra, ndao ha que se falar em
conduta que lhe seja exigivel e muito menos em
omissdao. No caso concreto, a competéncia do
Ministro da Fazenda nao deriva de uma delegacao do
Presidente da Republica, mas de uma atribuicdo
origindria do préprio legislador. Deste modo, ndao ha
suporte juridico para se cogitar em ato ilegal na
conduta do atraso do pagamento das subvencoes
econOmicas do Plano Safra que, neste ponto, nao
discrepa das demais condutas descritas como
“pedaladas fiscais” pelo TCU, como o atraso do
repasse dos recursos para a Caixa Economica Federal
e para o BNDES realizarem os pagamentos das
prestacdes sociais, cujo cronograma de pagamento
também ndo se insere nas atribuicdes presidenciais.”;
no mérito, inexisténcia de ilicito nas chamadas
“pedaladas fiscais”, que “constituem o apelido
genérico dado a negdcios juridicos”; que “os
defensores da tese de que as pedaladas constituem
ilicitude alegam que a medida se traduz, na verdade,
em operacao de crédito entre a Unido e os bancos
federais, o que seria vedado pela Lei Complementar
n® 101/2000, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF),
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a partir da premissa de que, em face do
adiantamento dos recursos para pagamento dos
beneficios sociais pelos bancos e do atraso no
repasse desses pelo Governo, essas instituicoes
financeiras passariam a deter um ativo contra a
Unidao. E que isso equivaleria a uma operacao de
crédito, vedada pelo artigo 36 da LRF, que proibe a
operacao de crédito pelo ente estatal junto a
instituicao financeira por ele controlada. Inicialmente,
cumpre destacar que a norma do artigo 36 da LRF
veio ao mundo juridico em um contexto histérico dos
anos de 1980 e 1990 em que os governos estaduais
sangravam o0s bancos por eles controlados por meio
de operacdes de crédito nunca saldadas e acima de
suas capacidades de financiamento, o que acabou por
levar a liquidacao de quase todos eles. Deste modo,
para evitar que o patrimonio dos bancos estaduais se
esvaisse levando a sua destruicdao, com prejuizo de
toda a sociedade, a LRF proibiu que os bancos
publicos realizassem operacdoes de crédito com os
governos que os controlam. Logicamente tais
situacoes em muito se afastam de passivos liquidados
ao longo do mesmo exercicio, como ocorreu
recentemente. De qualgquer modo, é preciso definir o
que € juridicamente uma operacdao de crédito, no
ambito do contexto normativo em questdo, a fim de
evitar que outras relagdes juridicas, que sejam de
interesse da sociedade e das instituicdes financeiras
oficiais, tenham que deixar de ser efetivadas de
natureza juridica diversa, como o atraso nos repasses
de recursos do Tesouro Nacional para que os bancos
publicos paguem beneficios sociais como o Bolsa-
Familia, Minha Casa Minha Vida, seguro desemprego
etc., mas também o atraso no pagamento de
subvencdao econOmica para equalizacdo de juros,
como ocorre no Plano Safra”; que, “para tanto, o
nosso Direito Financeiro positivo estabelece o
conceito de operacdo de crédito, nos casos em que é
devedora a pessoa juridica de direito publico, no
artigo 29, III da LRF, em definicao harmonizada com
a do artigo 3° da Resolugcao n° 43/2001 do Senado
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Federal, a quem compete dispor e limitar as
operacoes de crédito contraidas pelos entes
federativos, de acordo com o artigo 52 da
Constituicao Federal”; que “poder-se-ia tentar inserir
as chamadas "“pedaladas fiscais” na expressao
genérica outras operacoes assemelhadas. Porém, tal
subsuncao ndo seria valida, pois o texto legal,
embora adotando uma clausula geral, ndao admite a
insercao daquilo que nao guarda a natureza de
operacao de crédito, como destaca Régis Fernandes
de Oliveira8, ao comentar o artigo 36 da LRF:”; que,
“que, a partir de uma interpretacao da expressao
operacao de crédito que preserva os limites
hermenéuticos do instituto, exclui das vedacdes do
artigo 36 da LRF as situagdes que nao decorram de
um negoécio juridico bilateral celebrado com a
finalidade de instituicao financeira entregar, ou por a
disposicdo da fazenda publica que a controla,
recursos financeiros a serem restituidos mediante o
pagamento de uma taxa de juros, mas de débitos
originados da lei, como, no caso em questao, aqueles
surgidos do inadimplemento contratual em uma
relacao de prestacao de servicos”; que “a operacao
de crédito pressupde a transferéncia de propriedade
dos recursos da instituicdo financeira para o mutuario
; que “acarretando o reconhecimento, por parte deste
de um passivo. Quando o mutuario da operacao de
crédito é o poder publico, por envolver o aumento do
endividamento estatal com reflexos no montante da
sua divida publica, alguns requisitos devem estar
presentes, como a prévia autorizacdo orcamentaria, a
necessidade de lei especifica e o controle exercido
pela Senado Federal. Mas de todo modo, 0s recursos
que sao objeto da operacdo de crédito devem
necessariamente circular pelo Tesouro Nacional.
Nesse conceito e a esse regramento nao podem ser
subsumidos quaisquer montantes constantes no
passivo contabil da entidade publica, como o
nascimento de débitos com instituicdes financeiras
decorrentes do inadimplemento de obrigacoes
contratuais, a partir da auséncia de repasses de
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recursos para o pagamento de subvencdes sociais
pelos bancos publicos ou do atraso no pagamento de
subvencdes econdmicas. Ndo se pode confundir
operacao de crédito com o surgimento de um crédito
em decorréncia de um inadimplemento contratual ou
de obrigacao legal que, obviamente, nao sofrem as
mesmas restricoes legais. A Uniao, como qualquer
outro contratante, deve responder pelo
inadimplemento das obrigacdes por ela assumidas
com as instituicdes financeiras que contrata, ainda
que seja controladora dessas entidades. Assim, o
mero adiantamento de valores por meio do fluxo de
caixa para suprimento de fundos no ambito na
relacdo contratual entre a Unido e os bancos publicos,
sem que tenha sido contratada qualquer operacao de
crédito, nao se submete ao regramento juridico das
operacdes de crédito, inclusive no que se refere a
vedacao do art. 36 da LRF. Se assim nao fosse, nao
seria possivel a Unidao contratar qualquer servico com
0s bancos publicos, diante do risco sempre existente
de inadimplemento de qualquer das obrigacoes
estatais, o que geraria um direito de crédito que nao
estaria submetido aos ditames normativos das
operacoes de crédito. Estando correto esse raciocinio,
a Unido sé poderia contratar os seus servigcos com
bancos privados, o que, decerto, é absurdo que
demonstra o equivoco do caminho hermenéutico que
levou a tal conclusao, e que, portanto, nao deve ser
adotado.”; que “Em relacao ao atraso do pagamento
de tais subvencoes devidas pelo Governo Federal ao
Banco do Brasil no &ambito do Plano Safra,
considerado pelo Tribunal de Contas da Uniao na
decisao anexada pelo Autor, como operacao de
crédito vedada pelo artigo 35 da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), a partir da ideia, de
gque o conceito de operacdao de crédito do artigo 29,
ITII, da LRF vai muito além do que ha muito se
conhece no direito privado, e do que possa ser
revelado pelo sentido literal do aludido texto legal,
englobando todas situacbes em que o Governo se
torna devedor do banco publico. Ocorre que o
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inadimplemento de subvencbes econdmicas no
ambito do Plano Safra sequer constitui adiantamento
de recursos que a Unido deva aos beneficidrios de
prestacdes publicas. Neste programa governamental
a relacao de crédito se da entre o Banco do Brasil e o
agricultor. O Governo paga, de acordo com a Lei n©
8.427/92, uma subvencdao econbmica relativa a
equalizacao dos juros praticada pelos bancos. Ou
seja, o BB empresta dinheiro para os agricultores
com taxas beneficiadas e o Governo lhe paga a
diferenca entre a taxa de juros praticada e a taxa de
mercado. Ora, do eventual atraso no pagamento da

subvencao econdmica para o BB ndo nasce uma
operacao de crédito, e tampouco ha qualquer
antecipacao de pagamento que a Uniao devesse aos
agricultores. O que ha é a pratica de juros mais
baixos do que os praticados pelo mercado financeiro,
devendo o Governo uma subvencao ao banco em
funcao dessa diferenca.”; que “No caso do atraso do
pagamento do saldo devedor das contas de
suprimento entre a Unido e os bancos publicos que
realizam pagamentos de prestacdes sociais também
nao estao presentes os elementos mais comezinhos
do conceito de operacao de crédito, haja visto que
nao circulam recursos dos bancos pelo Tesouro
Nacional e nem se registra qualquer intencao dos
contratantes de realizar uma operacdao de crédito.
Embora a tese que insere as chamadas “pedaladas
fiscais” no ambito das operagoes de crédito reconheca
que tal interpretacao nao deriva da literalidade do
texto, procura-se sustentar que a aplicacao do
dispositivo ao caso decorre do espirito da lei, baseado
na ideia de responsabilidade fiscal. O que os
acusadores da Ré denominam de espirito da lei, é
revelado na interpretacdo juridica pelo aspecto
teleoldgico da norma, que nos revela a intencao
reguladora do legislador. De fato, ninguém nega que
o inadimplemento das subvengdes econbmicas ou do
saldo devedor das contas de suprimento nao estao
contemplados por qualquer das expressoes contidas
na referida norma legal, que define operacao de
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crédito como “compromisso financeiro assumido em
razao de mutuo, abertura de crédito, emissdo e
aceite de titulo, aquisicao financiada de bens,
recebimento antecipado de valores provenientes da
venda a termo de bens e servicos, arrendamento
mercantil e outras operacoes assemelhadas, inclusive
com o uso de derivativos financeiros”, sendo a ela
equiparada pelo §1° do mesmo artigo "o
reconhecimento ou a confissao de dividas pelo ente
da Federacao.” E nem poderia ser diferente, uma vez
que o préprio texto nao permitiria, sequer a férceps,
0 enquadramento do inadimplemento das subvencoes
econdmicas ou do saldo devedor das contas de
suprimento no aludido dispositivo legal. Nao é cabivel
o raciocinio, por alguns utilizado, de que a
caracterizacdo deste como operacdao de crédito
derivaria da clausula geral, “outras operacoes
assemelhadas” que autorizaria, em nome do principio
da responsabilidade fiscal, que fossem atraidas para a
disciplina da norma em exame qualquer forma de
endividamento, presente ou futura, do Governo com
os bancos publicos, decorrentes de quaisquer atos
juridicos sejam eles derivados da vontade, da lei ou
decorrentes de atos ilicitos. O problema é que o
inadimplemento de uma obrigacao “ex lege”, como é
o pagamento de subvengdes econdmicas no ambito
do Plano Safra, nao pode ser enquadrado em
qualguer dos sentidos possiveis oferecidos pela
literalidade do texto legal, uma vez que todos os
institutos juridicos elencados pelo artigo 29 da LRF
guardam tracos comuns de semelhanca, que
delineiam o nucleo central de uma operacdo de
crédito, hd muito revelada pelo Direito Privado como
sendo um contrato em que o credor bens fungiveis
(geralmente dinheiro) de seu patrimbnio para o
devedor, que se compromete a devolvé-lo, ou o seu
equivalente da mesma espécie e quantidade, em
determinado prazo. Assim, a operacao de crédito da-
se pela troca de uma prestacao presente pela
promessa de uma prestacao futura, pressupondo a
existéncia de um aspecto temporal e o elemento
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confianca. Quase sempre a celebracao do contrato de
operacao de crédito envolve o pagamento de juros
pelo devedor, o que, no entanto, ndo é elemento
essencial do contrato. Alids, a presenca de juros em
um contrato nao o caracteriza como operagao de
crédito, uma vez que pode estar presente em
qualquer relagcao contratual, especialmente quando
destina-se a mensurar o inadimplemento no
cumprimento da obrigagao por uma das partes. Da
mesma forma o inadimplemento dos contratos de
prestacao de servicos que tem como objeto o
pagamento pelos bancos das prestacdes sociais, em
gque nao ha transferéncia de propriedade de recursos
dos bancos para o Tesouro Nacional. Tampouco ha
negodcio juridico destinado a realizar qualquer
operacao de crédito”; “Note-se que esses elementos
centrais caracterizadores de uma operacao de crédito
estdo presentes em todos os negodcios juridicos
elencados pelo art. 29 e 0 seu §1° da LRF. Todos eles
derivados da vontade, a partir de um negécio juridico
em que as partes pretenderam realizar uma operacao
de crédito, e ndo da lei. Todos eles envolvendo a
transferéncias de bens do credor para o devedor.
Todos eles prevendo a restituicao de tais valores para
o credor. As formas juridicas adotadas em cada um
dos negdcios juridicos acima aludidos preservam
esses elementos essenciais das operacdes de crédito
e a sua previsao pela lei revela uma enumeragao
exemplificativa que nao se desprende destes, sequer,
no que se refere a clausula geral “operacoes
assemelhadas”, que nao alcanca, pois fora dos limites
possiveis oferecidos pelo texto, outros negodcios
juridicos que ndo se assemelhem, a partir dos seus
elementos centrais, com os enumerados no texto.”;
“"Deste modo, o enquadramento do inadimplemento
de subvencgdes econdmicas e do saldo devedor das
contas de suprimento no conceito de operagao de
crédito do art. 29, III, da LRF ndo deriva de um
processo de interpretacao da lei, mas de uma
tentativa de sua integracdo analdgica a partir do
recurso ao chamado de principio da responsabilidade
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fiscal. Porém, tal iniciativa ndo é permitida em nosso
ordenamento juridico, uma vez que as normas
proibitivas, como a que deriva da combinacao do art.
29, III, com o art. 36, ambos da LRF, que veda a
realizacdo de operacdao de crédito entre a entidade
publica e o banco por ela controlado, ndo comporta
integragao, uma vez que nao oferece lacuna a ser
colmatada. Deste modo, sao vedadas apenas aquelas
operacoes previstas na norma proibidora. Ainda que
assim nao fosse, a integracao por analogia oferece a
possibilidade de aplicacdo de uma norma juridica a
casos nela previstos a partir de uma relacao de
identidade valorativa entre as duas situagdes, o que
evidentemente nao se revela entre o contrato de
operacao de crédito e o inadimplemento de uma
obrigacao contratual ou “ex lege”, duas figuras que
nao guardam qualquer similitude. Alidas, nosso
ordenamento juridico nao prevé operagoes de crédito
gue nao sejam derivadas da vontade, mas da lei ou
do inadimplemento contratual. A expressao operagao
envolve um conjunto de meios convencionais
empregados para atingir a um resultado comercial ou
financeiro, nao englobando a obrigacao decorrente da
pratica de um inadimplemento contratual ou
decorrente de lei.”; “nem se alegue que o
reconhecimento de tais inadimplementos como
operacao de crédito derivaria da adocao da teoria da
esséncia sobre a forma, pois a aplicacao de tal teoria,
gue surgiu no direito financeiro alemao para coibir o
planejamento tributdrio praticado com abuso de
direito ou com simulacdo, é doutrina aplicavel aos
casos de desarmonia entre os dois elementos,
quando se admite o afastamento da forma para o
atingimento da esséncia do negdcio juridico que
originalmente ja era subjacente a uma moldura que
com ela nao se coadunava. A desconsideracao do
negdcio juridico praticado com abuso de forma,
pressupoOe a pratica de um ato, ou um conjunto deles,
cuja forma escolhida ndo se adequa a finalidade da
norma que o ampara, ou a vontade e aos efeitos dos
atos praticados esperados pelo agente,”; “o que
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autoriza a Administracao Publica a requalificacdo do
ato em relacdao a si prépria. Deste modo, o vicio é
original ao nascimento do negdcio juridico, e ndo uma
vicissitude decorrente do inadimplemento das
obrigacdes nele previstas. Por certo, tal raciocinio nao
pode ser aplicado ao Plano Safra que, desde 1992
vem produzindo os seus regulares efeitos para os
agricultores, instituicdes financeiras e Governo, nao
havendo que se buscar em suas molduras legais
outra natureza juridica que nao a de subvencao
econOmica, obrigacdo decorrente da lei, e nao do
contrato, e que jamais poderia ser transmutada para
uma relacdo contratual de crédito. Tampouco em
relacdo aos programas sociais como Minha Casa,
Minha Vida, Bolsa Familia e outros. Para aplicar a
teoria da prevaléncia da esséncia sobre a forma seria
preciso demonstrar que o Governo concebeu tais
programas com a intencao de realizar operacoes de
crédito vedadas pelo ordenamento juridico ou sem a
observancia de sua pertinente regulacao, travestida
do falso manto de viabilizar a concessao de crédito
subsidiado aos agricultores e de beneficios sociais
para os destinatarios das prestacdoes sociais”; “Por
outro lado, o reconhecimento de tais vicios levaria a
Unidao a negar os efeitos de tais operacoes, visto que
nao é obrigada a recorrer ao Poder Judiciario para
desconsiderar os atos praticados com abuso de
forma, pois ndao €& possivel requalificar o negdcio
juridico para operacdao de crédito e, ao mesmo
tempo, manter em relacdo a Fazenda Nacional os
efeitos de um negdcio cuja forma revelada nao
corresponderia a substancia. Porém, tal raciocinio
beira ao absurdo ja que ndo ha qualquer vicio
imputado a conducdo desses programas, cuja a
forma se adequa a sua esséncia. Se ha harmonia
entre forma e esséncia, nao ha que se falar em sua
requalificacdo como operacdo de crédito.”; que “Os
contratos entre a Unido e os bancos publicos que
preveem clausulas autorizativas de fluxos de caixa
para suprimento de fundos vém sendo aprovados
pelo TCU ha mais de catorze anos, sem qualquer
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observacao quanto a sua legitimidade. Durante todo
esse periodo, ou seja, desde 2001, o mecanismo vem
sendo utilizado pelo Governo Federal, e também por
Estados e Municipios, sem que, em qualquer exame
de contas pelo TCU ou qualquer outra corte de
contas, tenha se registrado a inconformidade do
procedimento com as normas de direito financeiro. Ao
contrario. O relatério do TCU, referente ao Processo
n® TC 021.643/2014-8, em seu item 396, reconhece
gue saldos negativos em contas suprimentos nao sao
caracterizados como operacdo de crédito, nao
influenciando no resultado primario”; “No mesmo
sentido, o Acérddao n© 992/2015-TCU-Plenario, no
item 26 do voto, chega a reconhecer a
impossibilidade de se classificar 0 mecanismo como
operacdao de crédito”; “embora as chamadas
pedaladas fiscais sejam um procedimento antigo na
gestao orcamentaria nacional, até 2014 nado tinha
sido objeto das preocupacdes do TCU. Pelo contrario.
Admitia-se expressamente a pratica. Nao cabe o
argumento de que tal jurisprudéncia do TCU
dominante até outubro de 2015, portanto vigente
durante a pratica dos atos em exame, ndao pode ser
aplicada ao caso em questao em razao ao montante e
ao periodo de atraso dos pagamentos verificados.
Naturalmente que tal argumento ndo pode ser aceito
em razao da impossibilidade de se modificar a
natureza de uma relagdo juridica em virtude dos
montantes envolvidos. Seria tao disparatado quanto
negar a aplicacdo da jurisprudéncia de décadas do
Supremo Tribunal Federal, no sentido de nao
constituir crime de estelionato a emissao de cheque
pré-datado sem fundos a um caso concreto, em razao
do alto valor do cheque. Deste modo, o atraso no
pagamento de uma subvencdo econOmica jamais
poderia autorizar a sua mutagao em operacao de
crédito em razdao do seu alto valor e do tempo
decorrido entre o vencimento e a liquidacao da
divida.”; que “é claro que os 6rgaos que analisam e
julgam as condutas orcamentarias podem mudar a
sua jurisprudéncia, recrudescendo a interpretacao de
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normas e fatos em nome do maior controle das
contas publicas. Tal fendbmeno, denominado virada
jurisprudencial, é também muito comum nos
tribunais judiciais. Porém, os novos critérios juridicos
utilizados na interpretacao dos fatos e das normas
devem produzir efeitos para o futuro, a fim de que
seja respeitada a seguranca juridica e a protegao a
confianga legitima,”; “como resta incontroverso, as
decisbes do TCU devem também estar
fundamentadas na protecao a confianga legitima, o
que, no caso concreto, se revela pela legitimidade do
procedimento supostamente adotado pelo Governo
Dilma Rousseff por ocasiao da sua realizagao na visao
da jurisprudéncia da corte de contas vigente no
tempo da pratica dos atos em questdo. Diante do
exposto, € inconteste que o suposto atraso no
pagamento das subvengdes econdmicas no ambito do
Plano Safra, bem como do saldo devedor dos fluxos
de caixa da Unidao com os bancos publicos no que se
refere ao pagamento de prestagdes sociais, nao
constituem operacao de crédito. Considerando que
essa foi a alegacao utilizada pelo TCU na decisao
trazida aos autos pelo Autor, e nao havendo na
exordial qualquer fundamentacdao juridica para
atribuir a pecha de ilegalidade aos supostos atrasos
nos pagamentos dos saldos devedores com os bancos
publicos, ndo ha que se reconhecer qualquer
irregularidade praticada pela Ré em relagdao aos fatos
apontados pelo Autor sob a genérica rubrica de

n”n

“pedaladas fiscais”.

Certidao de intempestividade da contestacao da
entdo Exma. Sra. Presidenta da Republica, DILMA
VANA ROUSSEFF (fls. 1390).

Peticao da entao Exma. Sra. Presidente da
Republica, impugnando a certidao de fls. 1390 (fls.
1391/1392).
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Intimado o autor popular sobre as contestacgoes;
se as partes concordavam com o julgamento
antecipado da lide; em caso contrario, para que
especificassem as provas que desejariam produzir
(fls. 1393).

Peticao da entao Exma. Sra. Presidenta da
Republica as fls. 1396/1397, com os documentos de
fls. 1398/1689.

Réplica do autor popular as fls. 1690/1709.

Peticao do autor popular impugnhando a
representacao processual da entdo Exma. Sra.
Presidenta da Republica pela Advocacia da Uniao (fls.
1710/1714).

O agravo de instrumento no. 0003233-
51.2016.4.02.0000, interposto pelo autor popular
contra a decisao de fls. 25 foi julgado improcedente
(fls. 1715/1716).

Peticdo da Unido Federal as fls. 1717, com os
documentos de fls. 1718/2228.

O Ministério Publico Federal opinou pela
improcedéncia da acdo. (fls. 2235/2240)

O processo foi redistribuido ao MM. Juizo Federal
da 83. Vara/R] (fls. 2254), que o devolveu (fls.
2260), tendo as partes sido intimadas, com o
Ministério PUblico Federal tendo ratificado seu parecer
de fls. 2235/2240 (fls. 2262/2268).

E o Relatério.

Passo a decidir.
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PRELIMINARMENTE

Quanto a alegacao de incompeténcia da Justica
Federal, porque caberia ao Senado Federal o
julgamento de “crimes de responsabilidade”
cometidos pelo Presidente da Republica.

Nesta acdo popular ndao se estd a debater sobre
“crimes”, sejam ou nao “de responsabilidade”.

Como ja dito, as tutelas definitivas possiveis em
acao popular sao as descritas nos arts. 11 e 12 da Lei
no. 4.717/65 - declaracao de “invalidade do ato
impugnacao” e condenacao dos “responsaveis pela
sua pratica” “ao pagamento de perdas e danos”.

Houve erro do servico deste MM. Juizo Federal,
gquando da citacao do entao Exmo. Sr. Vice -
Presidente da Republica, MICHEL MIGUEL ELIAS
TEMER LULIA (fls. 982), posto que ja havia sido
excluido do processo (fls. 25), razdo pela qual deixo
de examinar a contestacdao que apresentou as fls.
951/963.

Declaro tempestiva a contestacao da entao Exma.
Sra. Presidenta da Republica, DILMA VANA
ROUSSEFF, ja que a carta precatdria citatéria a ela
destinada foi juntada nos autos em 05.07.2016, e a
peticao de contestacao foi protocolada em
010.08.2016, logo, no vigésimo dia util, de todo
modo sendo admissivel a prorrogacao por vinte dias,
conforme o art. 79., IV da Lei no. 4.717/65.

Rejeito a impugnacao do autor popular quanto a
regularidade da representacao judicial da entao
Exma. Sra. Presidenta da Republica, DILMA VANA
ROUSSEFF, tendo em vista a norma do art. 22,
“caput” da Lei no. 9.028/95, com a redacao dada pela
MP no. 2216-37/2001.
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Indefiro o pedido do autor popular de expedicao
de Oficio ao Senado Federal, para que remeta ao
Cartorio dessa Serventia cépia e ou Certidao de todo
o material probatério produzido no processo de
impeachment da ré, e isso porgue era seu o Onus
probatorio, do qual poderia ter se desincumbido
mediante requerimento direito, através dos sitios do
Senado Federal e/ou do TCU (art. 1°., §§ 49.e 59, da
lei no. 4.717/65), ou até por meio dos
procedimentos estabelecidos na Lei de Acesso a
Informacao - Lei no. 12.527/2011.

Como, de resto, diligenciou para que pudesse
juntar nos autos os documentos de fls. 35/193.

Ademais, o resultado do julgamento do
“impeachment” da entao Exma. Sra. Presidenta da
Republica, DILMA VANA ROUSSEFF, pelo Senado
Federal, foi publico, e até o autor popular, em sua
peticao de fls. 1690/1709, o descreveu (fls.
1701/1706).

De modo que ndao ha utilidade alguma no pedido
de requisicao dos documentos, a titulo de “prova
emprestada”, feito pelo autor popular, como dito.

A Uniao Federal argumentou que “o Chefe do
Poder Executivo nao € mero representante ou
preposto do Estado, mas o6rgao da soberania
nacional. A funcao executiva do representante maior
do referido Poder, embora mal empenhada, nao deixa
de ser funcdao da soberania, pertencendo aquela
categoria de atos que nao empenham a
responsabilidade civil do Estado em face dos
particulares”.

Também alegou que:
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“A prestacdo de Contas do Governo da Republica
referentes ao exercicio de 2014, sob a
responsabilidade da Excelentissima Senhora
Presidente da Republica Dilma Vana Rousseff,
reveste-se da natureza de proposicao a ser
submetida a deliberacao do Congresso Nacional,
sendo ato de governo que decorre do controle politico
do Poder Executivo pelo Poder Legislativo, e nao de
ato administrativo produzido pelos 6rgaos internos da
Uniao no desempenho de fungdes administrativas,
razao por que, repita-se, nao se sujeita ao controle
por meio da agao popular”. (fls. 1020, “fine” e 1021,
ultimo paragrafo).

“As Tomadas de Contas do TCU apontaram
inconstitucionalidades, ilegalidades, prejuizos
econOmicos e “pedaladas fiscais”, que poderiam ter
sido chamadas de “meios alternativos de geracao de
endividamento  publico ndao  controlavel, ou
dificilmente controlavel”.

“Sob os aspectos do controle social da legitimidade e
da legalidade dos atos administrativos que
constituiram objetos das investigacdes do TCU, da
imoralidade publica representada pelas chamadas
“pedaladas fiscais”, e ainda tendo em vista os brutais
niveis de endividamento publico que delas resultou, a
acao popular mostra-se perfeitamente admissivel.

“"No que me parecer servir como exemplo do que foi
dito, veja-se:

“"ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. EMBARGOS DE
DIVERGENCIA. ACAO POPULAR. PRESSUPOSTOS.
COMPROVAQ,&O DO ATO LESIVO. PREJUIZO MATERIAL
AO PATRIMONIO PUBLICO. DESNECESSIDADE. HISTORICO DA
DEMANDA 1. Trata-se, na origem, de Agao Popular movida em
2004 contra a Prefeitura Municipal de Santos, Roca
Distribuidora de Produtos Alimenticios Ltda., Paulo Roberto
Gomes Mansur (ex-Prefeito e Deputado Federal Beto Mansur)
e Emerson Marcal (ex-Secretario de Administracao), em
decorréncia de celebracao, sem licitacdo, de contrato de
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fornecimento de cestas basicas com a municipalidade. A
contratacdo foi feita por dispensa de licitagcdo por emergéncia,
nos termos do art. 24, inc. IV, da Lei 8.666/1993. 2. A
sentenca julgou a acao procedente para "anular o contrato
administrativo 280/2003 decorrente do procedimento
23467/2003-71 e condenar os requeridos a restituir aos cofres
do Municipio de Santos a quantia de R$ 3.235.410,00 (trés
milhdes, duzentos e trinta e cinco mil e quatrocentos e dez
reais), com correcao monetaria, desde a data do desembolso,
e juros legais, desde a data da citacdo". 3. O acérdao que
julgou a Apelacao no Tribunal de origem segue a mesma linha.
Ampara-se na prova documental no trecho no qual afirma que
"nao se pode olvidar que essa obrigacao vigorava desde o ano
de 1997, sem que tenha ocorrido qualquer circunstancia de
carater emergencial que viesse a justificar a contratacdo
direta" das cestas basicas, reconhecendo
a lesividade presumida para o] ajuizamento da Acao
Popular. Aduz que ocorreu emergéncia fabricada para justificar
a dispensa de licitacao quando "a situacao foi criada pelos
proprios réus que, dolosa ou culposamente, pouco importa,
deixaram transcorrer o prazo para se ultimar, de acordo com a
lei, a contratacao do fornecimento de cestas basicas". Fixa, ao
final, que "a condenacado a restituicdo aos cofres publicos deve
limitar-se e compreender aos valores efetivamente
dispendidos (sic) e que se referem a dois meses de
contratacao irregular". 4. O Recurso Especial foi provido em
parte, mantendo o dever de ressarcimento ao erario no
montante correspondente a diferenca entre o valor pago e o
custo basico das cestas entregues, afastando o dever de
ressarcir na integralidade do valor dos contratos com dispensa
de licitagdo. 5. Argumenta a parte embargante que o acordao
embargado da Segunda Turma teria adotado entendimento
divergente do acordao paradigma da Primeira Turma (REsp
1.447.237/MG, Relator Ministro Napoledao Nunes Maia Filho)
que fixou a tese da necessidade da demonstracdao do binémio
ilegalidade-lesividade para a condenagdo do autor do ilicito
em Acao Popular, o que nao teria sido demonstrado no caso
concreto. AUSENCIA DE INTERESSE RECURSAL
(NECESSIDADE-UTILIDADE) 6. No acdérddao embargado
constatou-se que, para justificar a contratacao direta por
dispensa de licitacdo, o poder publico apresentou emergéncias
fabricadas ou fictas, deixando, por exemplo, de tomar
tempestivamente as providéncias para a licitacdo previsivel.
Assim, atinge-se o termo final de um contrato sem por em
pratica a licitacdo necessdria a nova contratacdo. 7. O
Municipio de Santos/SP, na gestdao dos agentes politicos ora
embargantes, realizou seguidas contratacdes emergenciais
para o fornecimento de cestas basicas, sem abertura do
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regular procedimento licitatério, mesmo existindo condenacao
judicial em processo anterior relacionado a outro contrato
emergencial com mesmo objeto, no qual se declarou a
ilegalidade do negdcio juridico celebrado para aquisicao das
cestas basicas. 8. O acdérdao embargado utilizou-se de duplo
fundamento para justificar o dever de ressarcimento ao erario.
Reconheceu a existéncia de efetivo dano ou prejuizo financeiro
a Administracdo Publica com a aquisicao de cestas basicas
pelo Municipio em valor superior aquele praticado no mercado,
tanto que determinou a quantificacdo do prejuizo na fase de
cumprimento da sentenca. Concluiu, entretanto, com base em
precedentes do ST] e do STF, prescindivel comprovar o
prejuizo financeiro ao erario na Acao Popular, por entender
suficiente a demonstracdo do ilicito (violagdo ao principio
licitatério) e de que a Administracdao deixou de adotar os
critérios legais que prezam pela impessoalidade
e moralidade na aquisicdo de bens e servigos pelo
poder publico, inviabilizando a competicao entre oS
fornecedores e a escolha da proposta mais vantajosa pelo
erario. 9. Ou seja, mesmo que em exercicio argumentativo
defenda-se que deve prevalecer o posicionamento firmado no
acorddo paradigma da Primeira Turma, ha no acoérdao
recorrido elementos suficientes para fazer ver o ato lesivo
ao patrimoOnio publico, pois o dano ao erario encontra-se
evidenciado nos autos em relagao aos valores pagos pelo
Municipio a titulo de cesta basica que sobejam os valores
praticados no mercado. 10. Assim, nao se verifica no caso
concreto que o manejo dos Embargos de Divergéncia, caso
acolhida a tese do acdérddo paradigma, enseja alteracdao do
julgamento do Recurso Especial, configurando auséncia de
interesse recursal, bindmio utilidade-necessidade,
indispensavel para viabilizar a via recursal. TEMA 836/STF.
DESNECESSIDADE DA DEMONSTRACAO DO ATO LESIVO DE
CONTEUDO ECONOMICO-FINANCEIRO NA ACAO POPULAR 11.
Na sessao de julgamento do dia 14.3.2018 o Relator,
eminente Ministro Benedito Gongalves, deu provimento aos
Embargos de Divergéncia, argumentando que "a condenacgao
ao pagamento de ressarcimento ao erario, nos termos do art.
11 da Lei da Acao Popular, depende de que se tenha
comprovado a efetiva ocorréncia e a extensdo do prejuizo ao
erario". Concluiu que "ha de se reabrir a instrucao processual,
com o fim de que se produza prova acerca de eventual dano
patrimonial sofrido pelo erdrio e, em caso positivo, da
extensdao de tal dano". 12. Como se sabe, a divergéncia que
enseja a interposicdo dos Embargos de Divergéncia deve ser
atual, nos termos da Sumula 168 do STJ: "Ndo cabem
embargos de divergéncia, quando a jurisprudéncia do Tribunal
se firmou no mesmo sentido do acérddao embargado". 13. Nao
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encontra abrigo na interpretacdo que vem realizando a
Suprema Corte, na matéria, o entendimento firmado no
acoérdao paradigma, de que o conceito de ato lesivo sufragado
pela Constituicao Federal no inciso LXXIII do art. 5° ("qualquer
cidaddo é parte legitima para propor acdo popular que vise a
anular ato lesivo ao patrimonio publico ou de entidade de que
o Estado participe, a moralidade administrativa, ao meio
ambiente e ao patrimoénio histérico e cultural, ficando o autor,
salvo comprovada ma-fé, isento de custas judiciais e do 6nus
da sucumbéncia;"), bem como pela Lei daAcao
Popular (4.717/1965), apenas estaria compreendido nos casos
em que houver lesdo ao erario de conteldo econOmico-
financeiro. 14. O STF editou o Tema 836 da sua jurisprudéncia
afirmando: "N3ao é condicdo para o cabimento da acdo
popular a demonstracao de prejuizo  material aos
cofres publicos, dado que o art. 59 inciso LXXIII, da
Constituicao Federal estabelece que qualquer cidaddo é parte
legitima para propor acao popular e impugnar, ainda que
separadamente, ato lesivo ao patrimbnio material, moral,
cultural ou histérico do Estado ou de entidade de que ele
participe.". Nesse mesmo sentido, 0s seguintes precedentes
do STF: AI 745203/ SP. Relator Ministro Roberto Barroso.
Julgamento: 23/6/2015. Orgao Julgador: Primeira Turma; Al
561622/ SP. Relator Ministro Ayres Britto. Julgamento:
14/12/2010. Orgédo Julgador: Segunda Turma; RE 170768/SP.
Relator Ministro Ilmar Galvdo. Julgamento: 26/3/1999. Orgdo
Julgador: Primeira Turma. 15. Nao se desconhece a existéncia
de precedente do ST]J que entende "imprescindivel a
comprovagao do bindmio ilegalidade-lesividade, como
pressuposto elementar para a procedéncia da Agdao Popular e
consequente condenacao dos requeridos no ressarcimento ao
erario em face dos prejuizos comprovadamente atestados ou
nas perdas e danos correspondentes" (REsp 1.447.237/MG,
Rel. Ministro Napoledao Nunes Maia Filho, Primeira Turma, DJe
9/3/2015). 16. Ocorre que a jurisprudéncia majoritaria do STJ
defende que a Agao Popular é cabivel quando violados os
principios da Administracdo Publica (art. 37 da CF/1988),
como a moralidade administrativa, ainda que inexistente o
dano material ao patrimoénio publico. A lesdo tanto pode ser
efetiva quanto legalmente presumida, visto que a Lei
4.717/1965 estabelece casos de presuncao de lesividade (art.
490), para os quais basta a prova da pratica do ato naquelas
circunstancias para considera-lo lesivo e nulo de pleno direito.
Nesse sentido: AgRg no REsp 1.504. 797/SE, Rel. Ministro
Benedito Gongalves, Primeira Turma, DJe 1°/6/2016; AgRg no
REsp 1.378.477/SC, Rel. Ministro Mauro Campbell Marques,
Segunda Turma, DJe 17/3/2014; REsp 1.071.138/MG, Rel.
Ministro Napoleao Nunes Maia Filho, Primeira Turma, DlJe
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19/12/2013; REsp 849.297/DF, Rel. Ministro Mauro Campbell
Marques, Segunda Turma, Dle 8/10/2012; REsp
1.203.749/SP, Rel. Ministro Castro Meira, Segunda Turma, DJe
21/8/2012; REsp 1.127.483/SC, Rel. Ministro Castro Meira,
Segunda Turma, DJe 9/10/2012; AgRg nos EDcl no REsp 1.
096.020/SP, Rel. Ministro Benedito Goncalves, Primeira
Turma, Dle 4/11/2010; REsp 858.910/SP, Rel. Ministro
Francisco Falcao, Primeira Turma, D] 19/2/2007, p. 437.
DANO IN RE IPSA 17. O Superior Tribunal de Justica tem
entendimento consolidado segundo o qual a dispensa indevida
de licitacdo configura dano in re ipsa, permitindo a
configuracdo do ato de improbidade que causa prejuizo ao
erario. A propodsito: AgInt nos EREsp 1.512.393/SP, Rel.
Ministra Regina Helena Costa, Primeira Secgao, Dle
17/12/2018; REsp 1.732.761/SP, Rel. Ministro Herman
Benjamin, Segunda Turma, DJe 16/11/2018. CONCLUSAO 18.
Embargos de Divergéncia conhecidos e ndao providos”

(ERESP 1192563, STJ, 1a. Secao, Rel. Min. Benedito
Gongalves, DJE 01°.08.2019)

Rejeito a preliminar.

Quanto as alegacdes de inépcia da inicial, por
falta de especificacdao dos fatos ilicitos que teriam
sido cometidos pela entao Exma. Sra. Presidenta da
Republica, DILMA VANA ROUSSEFF. (fls. 994, item
IT1/995 e 1141, item III/1145)

O autor juntou os documentos de fls. 35/902,
que também integraram a emenda da petigao inicial.

Esses documentos sao cépia do relatdrio final e
da decisao proferida no TCU nos autos do processo
TC 005.335/2015-9 (Apensos: TC 003.867/2015-3,
TC 002.451/2015-8, TC 002.398/2015-0, TC
033.152/2014-4, TC 003.187/2015-2, TC
003.102/2015-7, TC 004.140/2015-0, TC
003.334/2015-5, TC 005.177/2015-4, TC
003.752/2015-1, TC 007.422/2015-6, TC
002.854/2015-5, TC 004.126/2015-7, TC
001.703/2015-3, TC 004.329/2015-5, TC
008.659/2015-0, TC 001.961/2015-2, TC
007.721/2015-3, TC 003.414/2015-9).
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Ou seja, a peticdo inicial, emendada, contém
fatos mais que especificados e individualizados.

E certo que a ré DILMA VANA ROUSSEFF, entao
Exma. Sra. Presidenta do Brasil, alegou que o autor
popular aludiu a “uma gama de autoridades citadas
que sequer foram identificadas pelo Autor, restando
impossivel que seja realizada a atribuicao de
responsabilidade de cada uma das partes (dentro dos
seus limites), nem a ligacao entre o fato narrado e a
conduta da Presidenta da Republica.” (fls. 1142,
terceiro paragrafo).

Mas, como dito, a petigao inicial foi emendada, e
apenas ela remanesceu como agente politica ré, em
litisconsdrcio com a Unido Federal, tendo sido os atos
que teria praticado, ou omitido, objeto de exame
naquelas Tomadas de Contas acima referidas, nao
havendo duvida possivel, assim, sobre a respeito do
gque estd sendo processada, e por quais motivos de
fato e de direito.

E oportuno salientar que a ré, entdo Exma. Sra.
Presidenta da Republica, DILMA VANA ROUSSEFF,
alegou que nao poderia ser considerada
“responsavel”, comissiva ou omissivamente, quanto a
“gestdao financeira das subvencdes econOmicas do
Plano Safra atribuidas diretamente pela lei ao
Ministro da Fazenda, e nao ao Presidente da
Republica, a conduta descrita no relatério jamais
poderia ter sido atribuida a Chefe de Estado, a quem
falece competéncia para agir”. (fls. 1147)

Os Ministros de Estado sao érgdos “auxiliares” do
Presidente da Republica (art. 76 da CF/88).
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Do superior hierdrquico exige-se que exerga
controles - de legalidade; de eficiéncia, ou de
efetividade, seja quanto aos meios escolhidos, seja
quanto a medida de sua execucgdo, seja quanto aos
resultados alcancados e as relacdes custo - beneficio
correspondentes — e de moralidade publica.

Logo, que o superior hierarguico responda por
aquilo que podia e deveria ter feito, no sentido de
proceder aqueles controles.

Nada de novo sob o sol.
Assim, na jurisprudéncia:

“WAPELACAO CIVEL - ACAO ANULATORIA DE ATOS
ADMINISTRATIVOS - ACORDAOS DO TCDF - SECRETARIO DE
FAZENDA DO DF - IRREGULARIDADE DAS CONTAS -
AUSENCIA DE NULIDADES PROCESSUAIS - PRINCIPIO DA
LEGALIDADE OBSERVADO - NEGOU-SE PROVIMENTO. (...)2.
O poder -dever de fiscalizagao hierarquica impde aos
orgaos superiores o controle permanente de legalidade
dos atos praticados por seus subordinados diretos, sob
pena de responsabilidade solidaria (Lei Distrital 3.167/03
15 caput ¢/c CF/88 74 § 19). (...)” (ARE 1191640, STF, Rel.
Min. Gilmar Mendes, DJE 13.03.2019) (grifei)

“PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. MANDADO DE
SEGURANGCA. PORTARIA N.°© 23/2010 DO MINISTRO DE
ESTADO CHEFE DO GABINETE DE  SEGURANCA
INSTITUCIONAL DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA. DEMISSAO
DO IMPETRANTE DOS QUADROS DA ABIN. PRATICA DA
INFRACAO DO ART. 117, XI, DA LEI8.112/90. ATUACAO COMO
PROCURADOR EM REPARTICOES PUBLICAS NA DEFESA DE
INTERESSE DE TERCEIROS. OCORRENCIA. PENA DE
DEMISSAO. DESPROPORCIONALIDADE AFASTADA. PREVISAO
LEGAL. ART. 132, XIII, DA LEI 8.112/90. AUSENCIA DE
PUNICAO PELO CRIME DE ADVOCACIA ADMINISTRATIVA.
DESCARACTERIZACAO. FALTA DE INTERESSE DE AGIR.
PRESCRIGCAO. NAO-OCORRENCIA.

(...)
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6. A SUPOSTA LESAO AOS PRINCIPIOS DA RAZOABILIDADE E
DA PROPORCIONALIDADE NA APLICACAO DA PENA.

6.1. A infragcdao do art. 117, XI, da Lei 8.112/90 ? "atuar,
como procurador ou intermediario, junto a reparticoes
publicas, salvo quando se tratar de beneficios previdenciarios
ou assistenciais de parentes até o segundo grau, e de cbnjuge
ou companheiro", impde a aplicagao da pena de demissao,
nos termos do art. 132, XIII, desse mesmo estatuto.

6.2. Portanto, nesse caso, o administrador ndo tem qualquer
margem de discricionariedade na aplicacao da pena, tratando-
se de ato plenamente vinculado. Configurada a infracao do
art. 117, XI, da Lei 8.112/90, devera ser aplicada a pena de
demissao, nos termos do art. 132, XIII, da Lei 8.112/90, sob
pena de responsabilizacdao criminal e administrativa do
superior hierarquico desidioso.

6.3. Nao ha que se falar, portanto, em desproporcionalidade
da pena, ja que informada pelo principio da legalidade
estrita, ndao havendo margem para a dosimetria da
sancao pelo administrador. (...)"

(MS 15437, STJ, 13, Secao, Rel. Min. Castro Meira, DJE
26.11.2010) (grifei) (grifei)

“APELACAO CIVEL. ACAO CIVIL PUBLICA. IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. CONTRATACAO SEM LICITAGAO.
CLINICA NAO CREDENCIADA AO SUS. ATUACAO
CULPOSA DOS REUS COMPROVADA. 1. Trata-se de Acdo de
Improbidade Administrativa que tem origem em Inquérito Civil
Publico iniciado por representagdo anb6nima acerca de
irregularidades ocorridas no Centro de Atengao Psicossocial
(CAPS) do Municipio de Itaperuna, consistentes no "fato de o
secretario municipal de saltde, juntamente com o
coordenador municipal de Saude Mental de Itaperuna,
contratar servigos fisioterapicos de clinica especializada
privada, sem prévia licitacdo, com a comprovacao dos
servicos contratados em guias adulteradas e sem a
indicacdo nos prontuarios dos usuarios do CAPS". 2.
Auditoria realizada pelo Departamento Nacional de Auditoria
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do SUS no ano de 2011 no Municipio de Itaperuna/R]
identificou, dentre outras irregularidades na area de saude,
gue "os pacientes dos Centros de Atencao Psicossocial/CAPSII
e do Servico de Atencao Psicossocial para atendimentos de
pacientes com transtornos decorrentes do uso e dependéncia
de substancias psicoativas/CAPS ad- Centros de Atencao
Psicossocial para o Alcool e outras Drogas, foram
encaminhados para tratamento em clinica fisioterapica
privada nao contratada pelo SUS, em data anterior ao
cadastramento da clinica no CNES, e sem os devidos
laudos registrados nos prontuarios", bem como que nao
haveria cobertura contratual para tais servigos,
realizados sem procedimento licitatorio prévio. 3. Era do
Secretario Municipal de Sadde a responsabilidade de
autorizar a prestacao do servico, passando também pelo
seu crivo decidir acerca da necessidade, ou nao, de
submeter a contratacdao a prévia licitacao e, depois de
realizado o empenho, autorizar o pagamento, sendo
certo que os documento de fls.2.835 e 3.029 dos autos
comprovam, nao so6 que o referido Réu sabia da decisao
acerca da "inexibilidade de licitacao”, como tinha
ciéncia de que a Clinica para a qual foi dirigida a
referida benesse foi a Ré. 4. A mera existéncia de decreto
acerca do estado de emergéncia do Municipio ndao é suficiente
para legitimar a contratacao nos moldes em que foi realizada.
Além de o referido Decreto ter validade limitada a junho de
2009 e a contratacao ter se estendido até novembro de 2009,
ainda que a hipdtese realmente fosse de dispensa em virtude
da referida situacao excepcional, a Secretaria de Saude, sob
a conducdao do Réu, nao poderia ter deixado de
formalizar tal opcgao, instaurando procedimento
administrativo que deixasse claro o cumprimento dos
requisitos que a Lei n° 8.666/1993 exige para tal
hipotese. 5. Era do Coordenador do Centro de Atencao
Psicossocial-CAPS a responsabilidade de indicar as
"necessidades de aquisicao para o setor". Integrava a
sua esfera de atribuicao, portanto, aferir e encaminhar
para a Secretaria de Salude as demandas por
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fisioterapia. Se o tratamento indicado nao estava
embasado em laudos ou em plano terapéutico, a sua
prescricao dependida 1 de justificativa razoavel e era do
Réu a funcao de aferir a sua pertinéncia antes de
requisitar que o Municipio arcasse com tal custo. 6. A
auséncia de anotagdes nos prontuarios dos pacientes do
laudo médico e dos respectivos planos terapéuticos,
longe de isentar os acusados e transferir aos seus
subordinados toda a responsabilidade por tais falhas,
apenas reforca a tese ministerial de que tais laudos e
planos, de fato, nunca existiram, sendo certo que, se
tais informagoes existiam e nao foram lancadas nos
prontuarios, o que é pouco provavel ja que estas nao
foram anexadas aos presentes autos, ndao ha como
isentar os Réus na condicao de fiscais da atuacao dos
servidores que lhes eram hierarquicamente
subordinados. 7. Nao se pode deixar os Réus a margem
de um procedimento que tinham o dever juridico de
fiscalizar e responsabilizar apenas a equipe envolvida.
(...)”  (APELREEX 0000041-08.2013.4.02.5112, TRF-22,
Regido, 83. Turma Especializada, Rel. Des. Fed. Marcelo
Pereira, e-DJF2R 06.07.2017) (grifei)

“"ADMINISTRATIVO. MANDADO DE SEGURANCA. CONSELHO
DE CONTRIBUINTES - DECISAO IRRECORRIDA.
RECURSO HIERARQUICO. CONTROLE MINISTERIAL. ERRO DE
HERMENEUTICA. I - A competéncia ministerial para
controlar os atos da administraciao pressupdoe a
existéncia de algo descontrolado, nao incide nas
hipoteses em que o 6rgao controlado se conteve no
ambito de sua competéncia e do devido processo legal.
IT - O controle do Ministro da Fazenda (Arts. 19 e 20 do DL
200/67) sobre os acérdados dos conselhos de contribuintes tem
como escopo e limite o reparo de nulidades. Ndo é licito ao
Ministro cassar tais decisbes, sob o argumento de que o
colegiado errou na interpretacao da Lei. III ? As decisdes do
conselho de contribuintes, quando ndo recorridas, tornam-se
definitivas, cumprindo a Administracdo, de oficio, ?exonerar o
sujeito passivo ?dos gravames decorrentes do litigio? (Dec.
70.235/72, Art. 45). IV ? Ao dar curso a apelo contra decisao
definitiva de conselho de contribuintes, o Ministro da Fazenda
pde em risco direito liquido e certo do beneficiario da decisdo
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recorrida.” (MS 8810, STJ], 12. Secao, Rel. Min. Humberto
Martins, DJU 06.10.2003)

E quanto maior for o grau hierarquico do cargo
publico, tanto maior sera o grau da responsabilidade
do agente publico - aqui tomado no sentido mais
amplo, alcancando a entao agente politica.

E claro que nao se pode esperar que o Presidente
da Republica - o agente politico mais proeminente
em nosso sistema constitucional - entenda e
compreenda de todos os assuntos, de todas as
guestOes, de todas as matérias, e muito menos, com
a profundidade que especialistas teriam.

Até porque, mesmo que fosse tao
espantosamente qualificado a este ponto, nao teria
como fazer tudo e atender a todas as demandas
sozinho.

Dai a necessidade de contar com 6rgaos politicos
auxiliares — os Ministros de Estado - e de toda uma
organizacao administrativa técnica e especializada,
tanto na forma de organizacao direta, como na de
Indireta ou Fundacional.

N3o adianta a alegacdo de que “a competéncia do
Ministro da Fazenda nao deriva de uma delegacao do
Presidente da Republica, mas de uma atribuicdo
originaria do préprio legislador.” (fls. 1148, primeiro
paragrafo).

O controle do Presidente da Republica sobre os
atos e omissOes de seus Ministros de Estado é
eminentemente politico, dai porque sempre podera
intervir na politica, programa ou medida de carater
publico que o seu “auxiliar” estiver a desenvolver, ou
a pretender iniciar.
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O Presidente da Republica, assim como qualquer
superior hierarquico, é responsavel pelos atos e/ou
omissodes dos que lhe sao subordinados, na medida
em que exercer ou nao, com a extensao e a
profundidade necessarias, os controles de legalidade,
eficiéncia, efetividade, e da moralidade publica, os
guais possui por previsao constitucional, legal e
regulamentar; e é por possui-los que nao pode se
escusar de exercé-los, pois toda competéncia é
outorgada pela lei, ou pela norma regulamentar, ao
agente publico, para que seja exercida.

Dai porque o Presidente da Republica ndo pode
escolher ser responsavel, ou nao, sobre os atos ou
omissdes em que tiverem incorrido seus Ministros de
Estado e demais auxiliares, dado o pressuposto de
que possui controles sobre seus Ministros de Estado e
demais auxiliares, o mais extremo, o da exoneragao
do respectivo agente politico ou servidor publico que
o estava auxiliando.

O Presidente da Republica ndo pode se escusar
dizendo que “nao sabia”; talvez, se for o caso, se nao
tenha tido como saber, ndo obstante o exercicio
efetivo dos controles acima referidos, possa vir a ser
responsabilizado  politicamente, pelos eleitores
guando de uma nova eleicao; mas somente nesta
situacdo, passivel de exame caso a caso, € que se
podera dizer que ele ndao poderia ser responsabilizado
juridicamente.

A questdo, portanto, ndo é de “auséncia de
competéncia da Presidenta da Republica para
determinar o cronograma de pagamentos de débitos
da Unido com os bancos publicos” (fls. 1148, terceiro
paragrafo), mas sim se a entdao Exma. Sra.
Presidenta da RepuUblica exerceu devidamente, ou
nao, os controles que possuia sobre seus Ministros de
Estado e demais agentes e servidores publicos, no
sentido acima mencionado.
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No que me parece ser esta a linha de
entendimento adotada pelo TCU, quando do Acdrdao
2523/2016-Plenario, a seqguir transcrito, em pequena
parte:

“Além disso, quando confrontado com o questionamento se “é
cabivel a abertura de crédito extraordinario para assegurar o
pagamento integral de obrigacdes assumidas pela Unido em
decorréncia e obediéncia estrita a acorddo do Tribunal de
Contas da Unidao”, o Acdrdao 1.634/2016 - Plenario deixou
claro que “as despesas e obrigacdes dos Poderes e érgaos
autonomos da Unido ndo decorrem de decisdes do Tribunal de
Contas da Uniao, mas de determinagdes constitucionais e
legais, uma vez que o art. 37 da Lei Fundamental impoe
a subordinacdo de todo gestor ao principio da
legalidade, sendo dever do administrador puablico
acompanhar o planejamento da acao governamental e
adotar as medidas ao seu alcance para que sejam
previstos créditos na lei orcamentaria anual e, se estes
forem insuficientes, buscar a abertura de créditos
suplementares ou especiais, de forma a cumprir as disposicoes
dos arts. 165 e 167 da Constituicdo da Republica e as normas
gerais de financas publicas, ou ainda a abertura de créditos
extraordinarios, desde que cumpridos o0s seus requisitos
constitucionais e legais para tanto.” (grifei)

Rejeito a preliminar.

Quanto a alegacao de inadequacdo da via eleita,
porque o autor popular teria incluido entre seus
pedidos a declaracao de improbidade administrativa,
perda do mandato, suspensao dos direitos politicos e
condenacao dos réus ao pagamento de multa na
forma dos artigos 10, 11 e incisos da Lei 8.429/92,
bem como sejam condenados nos termos do artigo 2°
da Lei Complementar 64/90, com as alteracdes da Lei
Complementar 135/10, tornando-os impossibilitados
de se candidatarem a mandato politico ou de exercer
cargo publico. (fls. 997)
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Os pedidos principais do autor popular foram:

“d- a procedéncia do pedido, declarando a ilegalidade do ato
denominado “Pedalada Fiscal”, por violar a Lei Complementar
101/2000; a Lei n® 8429/1992; a Lei 10.028/2000; O Decreto
Lei n® 200/1967; o Principio da Legalidade; o Principio da
Moralidade; o Principio da Eficiéncia; o Principio da
Razoabilidade, o Principio da Proporcionalidade; o Principio da
Boa Fé e o artigo 299 do Cddigo Penal.

“e- como consequéncia juridica das violacdes e considerando a
gravidade do ato ilegal que repercute na esfera criminal, civil,
politico-eleitoral e de probidade, os agentes responsaveis
deverdo ser condenados a pena de reclusao na forma do artigo
37 e incisos da Lei Complementar 101/2000, combinado com o
artigo 4° da Lei 10.028/00, bem como a reparacao dos
prejuizos causados pelos responsaveis pelas ilegalidades,
cumulada com a declaracao de improbidade administrativa,
perda do mandato, suspensao dos direitos politicos e
condenacao ao pagamento de multa na forma dos artigos 10,
11 e incisos da Lei 8429/92 e também ser condenados nos
termos do artigo 29 da Lei Complementar 64/90, com as
alteragbes da Lei Complementar 135/10, tornando-os
impossibilitados de se candidatarem a mandato politico ou de
exercer cargo publico.

“f- a condenagdo dos responsaveis pela ilegalidade ao
pagamento de indenizacao por danos materiais a ser apurados
em liquidacao de sentenca e também por danos morais a ser
arbitrados segundo o prudente arbitrio desse MM. Juizo,
devendo o produto das indenizagdes ser destinados ao Erario
Publico e ou Tesouro Nacional.” (fls. 16/17)

O pedido de condenacdao penal ja fora indeferido
(fls. 944).

E assiste razao a Unido Federal, quanto as
pretensdes de condenacdao a perda do mandato,
suspensao dos direitos politicos, ao pagamento de
multa na forma dos artigos 10, 11 e incisos da Lei
8.429/92, e condenagao dos réus nos termos do
artigo 2° da Lei Complementar 64/90, com as
alteracdes da Lei Complementar 135/10, tornando-os
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impossibilitados de se candidatarem a mandato
politico ou de exercer cargo publico.

Isso, porque nao sao tutelas previstas na Lei no.
4,717/65, e tao pouco se tratam de efeitos
necessarios, indiretos ou reflexos, da possivel
condenacdo de réu em acao popular, carecendo,
portanto, de agao propria.

Deixo de conhecer, assim, dos pedidos de
condenacdo a perda do mandato; de suspensdo dos
direitos politicos; do pagamento da multa prevista na
Lei de Improbidade Administrativa; e da suspensao
de direitos politicos.

Quanto as alegacdes da Unidao Federal, de falta de
interesse de agir do autor e de legitimidade passiva
“ad causam”.

Na medida em que a Uniao Federal nao exerceu a
opcao de atuar ao lado do autor popular, como lhe
permitia a norma do art. 69, § 39, da Lei no.
4.717/65 - assumindo, consequentemente, o
reconhecimento de que a defesa do ‘“interesse
publico” deveria ser feita contra as pretensdes do
autor, e ndo contra a da ré e entdao Exma. Sra.
Presidenta da Republica, DILMA VANA ROUSSEFF,
restou tipificado o interesse juridico do autor popular,
na exata medida em que somente por via judicial
pode obter declaracao contraria aquele
reconhecimento tacito da existéncia de “interesse
publico”, tal como interpretado e aplicado pela entdo
Exma. Sra. Presidenta da Republica, DILMA VANA
ROUSSEFF, e aceito como valido pela Unido Federal,
nesta acao popular.
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E dai resulta, também consequentemente, a
legitimidade passiva “ad causam” da Uniao Federal,
que pretende o reconhecimento da legalidade das
operacoes orcamentdrias objeto das Tomadas de
Contas acima referidas, ao passo que o autor popular
objetiva coisa completamente oposta.

Assim, quanto a tutela declaratéria e
desconstitutiva - declaracao de invalidade do ato
impugnado (art. 11 da Lei no. 4.717/65) - a Uniao
Federal tem interesse juridico e é legitimada passiva
para a causa.

Rejeito essas preliminares.

Quanto aos pedidos de indenizacao por danos
morais e materiais, porém, assiste-lhe razao, ja que
ela propria seria a destinataria dos respectivos
recursos compensatorios, assim como a obrigada a
paga-los.

Acolho a preliminar de falta de interesse juridico
do autor, quanto aos pedidos indenizatdrios por
danos morais e materiais, relativamente a Uniao
Federal, visto que o resultado seria a confusao entre
credor e devedor.

NO MERITO

Do Acérddao no. 1320/2017-Plenario, TCU,
Processo no. 012.659/2017-7, Rel. Min. Bruno
Dantas, destaco:

“"No caso de 2014, evidenciou-se que as estimativas de
receitas e despesas nao contemplavam todas as
informacdes disponiveis e ndo representavam com
fidedignidade as perspectivas para a execucao
orcamentaria durante quase todo o exercicio,
culminando em omissao de contingenciamento superior
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a R$ 28 bilhdes no quinto bimestre - configurando
irregularidade que, em conjunto com diversas outras,
como a realizacao de operacoes de crédito vedadas pela
LRF e omissOes nas estatisticas fiscais, caracterizaram
um quadro de grave comprometimento da gestao das
financas publicas federais.

Por sua vez, em 2015, o contingenciamento realizado ao
final do terceiro bimestre utilizou como parametro a
meta fiscal proposta em projeto de lei (PLN 5/2015), e
nao aquela de fato vigente conforme a LDO para o

exercicio. Isso resultou em insuficiéncia de
contingenciamento de R$ 49,4 bilhoes.
“(..))

“O relatério das Contas de Governo revela,
especificamente, o descumprimento de normas legais,
as quais representam regras de controle e transparéncia
que incidem sobre essas operacoes.

"0 art. 150, § 69, da Constituicao Federal, exige que as
renincias de receita sejam concedidas somente por lei
especifica que regule exclusivamente a matéria ou o
respectivo tributo. Ja o art. 14 da LRF assim prescreve:

“Art.14. A concessao ou ampliacdo de incentivo ou beneficio
de natureza tributaria da qual decorra renuncia de receita
devera estar acompanhada de estimativa do
impacto orcamentario-financeiro no exercicio em que deva
iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto
na lei de diretrizes orcamentarias e a pelo menos uma das
seguintes condigoes:

I - demonstracdo pelo proponente de que a renuncia foi
considerada na estimativa de receita da lei orcamentaria, na
forma do art. 12, e de que ndo afetara as metas de resultados
fiscais previstas no anexo proprio da lei de diretrizes
orgamentarias;

II - estar acompanhada de medidas de compensagao, no
periodo mencionado no caput, por meio do aumento de
receita, proveniente da elevacdo de aliquotas, ampliacao da
base de calculo, majoracdo ou criacdo de tributo ou
contribuigao.

“Além disso, a LDO para o exercicio de 2016 exige que as
renuncias de receitas sejam acompanhadas de: estimativa dos
efeitos; demonstragao das compensacgoes, se for o caso;
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consignacao de objetivos; e limitacdo da vigéncia do beneficio
concedido no prazo maximo de cinco anos (arts. 113 e 114) .

Em 2016, foram expedidas trés leis e duas medidas
provisdrias, instituindo renuncias de receitas, a saber:

a) Lei 13.243, de 11/1/2016, que instituiu a isencao e a
reducdo do Imposto de Importacdo na execucdao de projetos
de pesquisa e inovacgao;

b) Lei 13.257, de 8/3/2016, que criou o Programa Empresa
Cidada, destinado a prorrogacdo da licenca-maternidade
mediante concessdao do incentivo fiscal referente a deducao do
IRPJ no total da remuneracao paga por conta da prorrogacgao;

c) Lei 13.353, de 3/11/2016, que concedeu isengoes
tributarias a Academia Brasileira de Letras e outros;

d) Medida Provisoria 762, de 22/12/2016, que prorrogou o
prazo de vigéncia da nao incidéncia do Adicional ao Frete para
Renovacao da Marinha Mercante - AFRMM;

e) Medida Proviséria 713, de 1/3/2016, convertida na Lei
13.315, de 20/7/2016, que reduziu, para algumas situagoes, a
aliquota do imposto de renda retido na fonte incidente sobre
valores pagos, creditados, entregues, empregados ou
remetidos para pessoas residentes ou domiciliadas no exterior.

“Este Tribunal constatou que, em quatro das cinco renuncias
de receitas instituidas em 2016, ndo foram atendidos os
requisitos exigidos pelo mencionado dispositivo da LRF (art.
14). Além disso, nenhuma das normas acima mencionadas
observou o disposto nos arts. 113 e 114 da LDO 2016, ao
serem omissas na demonstracao da estimativa dos efeitos da
rendncia fiscal e respectiva compensacao.

“Observou-se, ainda, a excecdo das MPs 713/2016 e
762/2016, que as normas criadoras dos beneficios acima
citadas nao estabeleceram cldusula de vigéncia que limitasse o
beneficio no prazo maximo de cinco anos, em desacordo com
0 § 4° do art. 114 da LDO/2016.

“"Wale ressaltar que esta Casa ja expediu diversas
recomendacoes e determinacdes a oOrgaos do Poder
Executivo com vistas a induzir o cumprimento dos
dispositivos constitucionais e legais sobre o tema,
principalmente quanto ao art. 14 da LRF, quais sejam:
subitens 9.2 e 9.3 do Acdérdao 747/2010-TCU-Plenario,
subitem 9.4 do Acdérddo 809/2014-TCU-Plenario, subitem 9.1
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do Acérdao 1205/2014-TCU-Plendrio, subitem 1.6.1 do
Acorddo 384/2016-TCU-Plenario e subitem 9.5 do Acdrdao
793/2016-TCU-Plenario.

(L)

“Por fim, gostaria de tecer alguns comentdrios sobre o
apontamento constante do Relatério da Secretaria de
Macroavaliagdo Governamental (Semag) e do parecer do
Procurador-Geral do Ministério Publico junto ao TCU a respeito
da abertura de crédito extraordinario por meio de
medida provisoria, em desacordo como o requisito
constitucional da imprevisibilidade previsto no art. 167,
§ 39, da Constituicao Federal.

(L)

“As contas que examinamos nesta oportunidade fogem do
comum, pois se cingem em duas, situacao que reflete os
tempos atribulados que atravessamos. O primeiro periodo
avaliado refere-se a gestdo da ex-Presidente Dilma Vana
Rousseff, e o segundo, ao do Presidente Michel Temer.

“Importante assinalar que os dois ultimos pareceres
prévios emitidos por este Tribunal recomendaram a
rejeicao das contas do governo em face de severa
inobservancia dos principios e normas que regem a
Administracao Puablica Federal. Um biénio assim, inédito
na historia desta Corte, evidencia as opcoes tomadas
pelas gestoes passadas, que implicaram a
desobediéncia aos preceitos da Lei de Responsabilidade
Fiscal, promoveram a manipulacao dos resultados das
contas publicas e terminaram por colaborar para o
desencadeamento da grave crise econdomica na qual o
Pais ainda se encontra mergulhado. (...)"” (grifei)

Do Acordao 2523/2016 - Plenario, TCU, Processo
no. 008.389/2016-0, Rel. Min. José Mucio Monteiro,
sessao de 05.06.2016, destaco:
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“A medida que a economia deteriorava, o alcance do
objetivo fiscal, que ja havia sido alterado em julho de 2015,
também se mostrava improvavel. Ressalte-se ainda a
necessidade de pagamento dos passivos conhecidos
como “pedaladas fiscais”, que foram objeto do Acérdao
825/2015-TCU-Plenario, também como reflexo do
resultado fiscal esperado. Uma nova meta fiscal foi
aprovada pelo Congresso Nacional em dezembro de
2015, permitindo um déficit de até R$ 48,9 bilhoes para
o setor publico, sendo o Governo Central autorizado a
realizar déficit de até R$ 119,9 bilhdoes (2% do PIB),
quando efetuada a quitacao daqueles passivos. (...)"

(grifei)

“"Os indicadores de endividamento divulgados pela
Unidao nao evidenciam completamente a situacao gerada
pelo descontrole fiscal do dltimo triénio. Isso decorre
tanto das alteracoes metodoldgicas, que diminuem a
divida bruta, quanto da nao explicitacdo de passivos,
conforme evidenciado pela fiscalizacao que resultou no
Acordao 825/2015-TCU-Plenario. De fato, quando se
subtrai da divida bruta da Petrobras e da Eletrobras seus
respectivos caixas, encontra-se a divida liquida dessas
empresas. Em consequéncia, quando se acrescenta a
divida liquida dessas empresas a DBGG, o
endividamento em 2015 chega a quase 80% do PIB,
conforme se demonstra a seguir.” (grifei)

“CAPITULO 9 - ANALISE DO RELATOR SOBRE AS
CONTRARRAZOES APRESENTADAS EM FACE DO ACORDAO N°
1497/2016-TCU-PLENARIO

No desempenho da competéncia cometida ao Tribunal de
Contas da Uniao pela Constituicao Federal, e tendo sido
designado Relator da matéria, apds sorteio, passo a
apresentar as informacoes iniciais com vistas a emissao do
parecer prévio a respeito das contas prestadas pela entdo
Presidente da Republica Dilma Rousseff, relativas ao exercicio
de 2015.
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Lembro que as referidas contas foram objeto de exame
preliminar por esta Corte, no més de junho, que resultou no
Acdérddo n° 1497/2015-Plenario, proferido no sentido de se
conceder prazo a responsavel, originalmente de trinta dias,
para que se manifestasse acerca de 23 questionamentos que
desafiavam a conformidade da sua gest3ao no ano passado.

Entre os pontos questionados, destaco:

- 0 atraso no pagamento dos saldos e de novas obrigacdes
financeiras junto a bancos estatais, caracterizadas pelo
Tribunal como operacdes de crédito ao Tesouro proibidas por
lei;

- a abertura de créditos orcamentarios suplementares por
meio de decretos, quando o viés de comprometimento da
meta fiscal exigia a aprovacao de lei pelo parlamento;

- 0 pagamento de compromissos da Uniao com bancos
publicos e o FGTS a partir de dotacdes de subvencdes
econdmicas, e ndo pelo reconhecimento das dividas;

- a desvinculacao geral de recursos afetados por lei a despesas
especificas ou a fundos especiais;

- a falta de contingenciamento de despesas nos niveis
necessarios diante da frustracdo na arrecadacao das receitas
estimadas;

- @ omissao em contabilizar os passivos da Uniao com bancos
federais e o FGTS no montante da divida publica e,
consequentemente, na apuragao do resultado fiscal;

- as distorgdes no balanco geral da Unidao decorrentes de erros
ou lacunas nas demonstragdes financeiras e da falta de
registro de expressivos compromissos futuros do Tesouro
Nacional; e

- 0 uso inadequado de medidas provisorias para a constituicao
de créditos tipicamente suplementares como se fossem
extraordinarios, sem submeter o devido projeto de lei ao
Congresso Nacional, conforme apontamento feito pelo
Procurador-Geral Paulo Soares Bugarin.

Depois de deferidas duas prorrogacdes do prazo para
manifestacao, que no final totalizou 75 dias, a contestacao foi
protocolada em 8 de setembro. Asseguro, portanto, que o
Tribunal ofereceu as condigdes para que a defesa pudesse ser
plenamente exercida.
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Imediatamente, a Secretaria de Macroavaliagao
Governamental (Semag) mergulhou na analise cuidadosa das
contrarrazbes e do extenso material probatério. Pelos seus
méritos, homenageio a alta qualidade tanto da defesa
elaborada pelo advogado da Presidente, quanto do parecer da
Unidade Técnica, que imprimiram aos debates um notavel
padrdo de exceléncia.

Da mesma forma, a atuacdo do Ministério Publico junto ao
TCU foi fundamental para completar, esclarecer e propiciar a
formacdo do juizo sobre as presentes contas presidenciais.

Observo que, ponderados os argumentos da defesa, a Semag
concluiu pelo afastamento de oito das 23 ocorréncias iniciais,
ainda que no entendimento de que algumas delas devam
continuar a ser investigadas em processos especificos.
Portanto, para a Unidade Técnica, restaram 15 ocorréncias
como irregulares.

Por sua vez, o Ministério Publico manteve a irregularidade para
17 ocorréncias.

Embora ligeiramente divergentes no nimero  de
apontamentos, a Semag e a Procuradoria convergem para a
proposta de que o Tribunal recomende ao Congresso Nacional
a rejeicao das contas prestadas pela Presidente Dilma Rousseff
relativas a 2015.

Prossigo, adiante, com a andlise das contrarrazoes
apresentadas em face do Acérdao n° 1497/2015-Plenario.

(...)

Ora, nestes autos sao apontadas 23 irregularidades, de tal
sorte que ndao ha como, nas consideragdes gerais, aprofundar
a analise deste quesito, o que deve ser feito quando do exame
de cada uma destas condutas.

Desde ja, contudo, observo que, apesar de fazer referéncia a
eminentes doutrinadores estrangeiros, parece nao considerar
que diversos Estados Democraticos preveem instrumentos de
atualizacdao dos entendimentos dos seus Tribunais, como o
papel fundamental que exerce o overruling no direito norte-
americano. Isto porque, tendo o exercicio da jurisdicdo, em
sentido lato, a finalidade principal de promover a pacificacao
social, e sendo a sociedade dinamica em sua natureza,
impende mudar com o tempo o entendimento dos aplicadores
do direito, sob pena de se esvaziar a propria existéncia do
Estado.
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Por oportuno, importa reprisar um dos fundamentos utilizados
para refutar a preliminar de ofensa a seguranca juridica
arguida quando do julgamento das contas de governo de
2014, constante do voto do Relator, que ratifica a
independéncia dos escopos das contas e de eventuais
auditorias:

“Acérdao 1.001/2015 Plenario (Prestacao de Contas, Relator
Ministro Benjamin Zymler)

Processual. Coisa julgada. Auditoria.

As auditorias realizadas pelo TCU nao conferem
atestado de regularidade ao periodo ou ao objeto da
fiscalizacao, pois apresentam exames especificos
realizados de acordo com o escopo de cada fiscalizagao.
Julgamentos pretéritos nao fazem coisa julgada
administrativa em relacao a irregularidades nao
identificadas, por quaisquer motivos, na auditoria
apreciada e posteriormente verificadas em novas
fiscalizacoes”.

“Para exaurir a discussao, acrescente-se, ainda, o disposto no
art. 7° da Resolucao TCU 142/2001, também colacionado pela
Semag, que prescreve que ndo s6 podem ser consideradas as
constatacbes pendentes de julgamento na formulagao do
parecer prévio sobre as contas, como devem:

“Art. 7° As constatacdes pertinentes a Lei de Responsabilidade
Fiscal devem integrar o relatdrio sobre as contas previstas no
art. 71, inciso I, da Constituicdo Federal do exercicio a que se
referem, ainda que o0s respectivos processos se encontrem
pendentes de julgamento, a fim de subsidiar a emissao dos
pareceres previstos no art. 56, caput, da LRF. ”

Todavia, apesar da generalidade e abstragcao do argumento de
defesa, conforme bem apontou a unidade instrutiva, ja se
pode adiantar o seguinte esclarecimento, no sentido de que:

“A analise empreendida nestes autos sobre as contas
presidenciais de 2015 nao se sustenta em mudanca
radical da interpretacao da Carta Politica, tampouco ha
divergéncia na jurisprudéncia do TCU sobre o conceito,
vedacoes e demais condicoes para abertura de créditos
suplementares por ato infralegal a Iluz das
condicionantes impostas pela LOA.
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(...)

No que diz respeito aos itens 9.2.1 a 9.2.4 do Acérdao
1.497/2016 - Plenario (manutencdo do estoque de operacdes
de crédito e novas operacdes de crédito junto a bancos
publicos), as alegacdes aduzidas nao sdo suficientes para
alterar o entendimento acerca da irregularidade dos
procedimentos adotados.

“Em extenso arrazoado, a defesa da Presidente da Republica
expde, como nucleo central da argumentacdo, sua
discordancia quanto a caracterizacdo dos passivos junto as
instituicdes financeiras como operacdes de crédito. Nao
obstante o TCU ja ter se debrucado sobre a matéria em
outras oportunidades (Acordaos 825/2015,
3.297/2015, 1.464/2015 e 2.461/2015, todos do
Plenario), chegando sempre a mesma conclusao, a matéria
foi novamente revisitada pela unidade técnica, em analise que
acolho sem ressalvas.

“Com efeito, a proibicdo da relacao crediticia entre o
ente da Federacao (no caso, a Uniao) e seus bancos
controlados, de consequéncias tao conhecidas quanto
nefastas para a economia, € um dos pilares da Lei de
Responsabilidade Fiscal. (o) renitente processo
inflacionario verificado no Brasil nas décadas de 60, 70
e 80, so6 debelado nos anos 90, teve como uma de suas
causas o déficit fiscal, agravado por uma enorme
desorganizacao das contas publicas. Uma das fontes do
desequilibrio era a possibilidade de os governos se
financiarem por meio de suas instituicées financeiras -
o que era feito a larga pelos estados. Diante desse quadro,
o legislador procurou coibir a pratica ja desde a década de 60,
com a Lei 4.595/64. A proibicao definitiva, no entanto, veio
somente com o art. 36 da LRF. Até entdo, interpretacdes
elasticas da legislacdo aplicavel acabaram por desvirtuar a
vedacdo. Veja-se trecho de publicacdo do Banco Central
mencionada pela Semag, e que reproduzo aqui:

“A pratica de empréstimos ao controlador é, em
primeiro lugar, condenavel, por criar um conflito de
interesses dentro da instituicao. De fato, como pode a
instituicdo avaliar isentamente o risco de crédito de seu
proprio controlador? Havendo inadimpléncia, como
cobrar a execucdao plena e imediata dos contratos?
Evidentemente, tais empréstimos impedem a
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transparéncia do funcionamento da instituicao
financeira, essencial para o depositante e o acionista
minoritario. Por este motivo, tal pratica ja era explicitamente
vedada para os bancos estaduais desde 1964, como se
depreende da combinacao dos artigos 24 e 34, inciso III, da
Lei 4.595.

“"Ao mesmo tempo, no caso dos bancos publicos, o
empréstimo ao controlador tem outro efeito deletério.
De fato, o Estado, particularmente o poder Executivo, que
controla a fazenda estadual, pode financiar seus gastos de trés
maneiras: se ele o faz por meio da tributagdo, submete-se ao
controle do Poder Legislativo e, em ultima analise, do eleitor;
se ele se financia por meio de endividamento junto ao sistema
financeiro, submete-se a disciplina do proprio mercado, que so
empresta até o limite da capacidade de pagamento futuro do
Estado; no entanto, se o endividamento se da junto a
uma instituicao a ele subordinada, esse endividamento
nao esta sujeito a qualquer controle, sendo
completamente invisivel para o contribuinte, até o
momento em que a instituicao quebra.

“"Nao obstante a restricado imposta pela Lei 4.595, a
interpretagdo juridica da norma foi bastante elastica, e o
proprio Conselho Monetario Nacional editou, ao longo dos
anos, uma série de normativos permitindo a realizacao dessas
operagdes, como detalhamos abaixo. Em consequéncia, os
créditos desta natureza foram-se acumulando, em alguns
casos, além até da capacidade de pagamento dos estados.

“A Resolugao CMN 346, de 13/11/75, facultou explicitamente
aos bancos estaduais a realizagcao de operagodes de crédito com
os estados controladores, desde que autorizadas, caso a caso,
pelo Banco Central. Havia também varias formas de burlar a
regra, como operagoes triangulares, também ilegais, mas
muito mais dificeis de controlar, envolvendo fornecedores do
Estado ou agéncias estrangeiras dos bancos estaduais. Outra
forma: o banco concedia aval ao estado ou a suas empresas
para contratacdo de empréstimos, inclusive no exterior.
Quando do vencimento dos empréstimos, o estado nao quitava
a divida, e o banco era obrigado a fazé-lo, tornando-se, dessa
forma, credor do estado. Outra forma era a chamada ‘troca de
chumbo’, em que o banco de um estado emprestava para o
governo de outro estado ou prefeituras.”

“Longo caminho foi percorrido na busca da organizacao mais
efetiva das finangas publicas. Os estudiosos mencionam alguns
marcos importantes: a extingdo da conta movimento, em
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1986, a proibicdo, pela Constituicdo Federal de 1988, de o
Banco Central conceder empréstimo ao Tesouro Nacional, a
criacdo da Secretaria do Tesouro Nacional e o proprio advento
da Lei de Responsabilidade Fiscal.

“Na atual quadra do desenvolvimento da Nagao, a sociedade
dd mostras da crescente intolerancia com a negligéncia de
alguns governantes, agentes politicos e servidores no trato da
coisa publica, incluindo uma gestdao descuidada dos recursos
recolhidos dos contribuintes pela via tributaria. A Lei de
Responsabilidade Fiscal é tida como um importante
instrumento de disciplina fiscal, accountability e
transparéncia. Pode-se considerar que a ela se deve, em
grande parte, a implantacdao de uma “cultura politica da
responsabilidade fiscal, tanto na opinido publica como nos
atores politicos” (LOUREIRO, M. R. e ABRUCIO, F., “Politica e
Reformas Fiscais no Brasil Recente”, Revista de Economia
Politica, vol. 24, n° 1, janeiro-marco de 2004), com a qual nao
se pode transigir. Mais a frente, no mesmo artigo, alertam:
“por mais que tal clima de opiniao dependa de instituicdes que
solidifiquem esse novo padrao, sera dificil, nos proximos anos,
a adogcdo de uma pratica populista e irresponsavel perante as
contas publicas”. Nesse ponto, os autores se mostraram,
infelizmente, enganados.

“E preciso impor limites a tentacdo do governante,
diante da necessidade de cumprir promessas de
campanha, ou por sucumbir a pressoes politicas, de
expandir o gasto publico por vias ndao autorizadas pela
legislagdo. Uma das formas é, repito, o uso indevido das
instituicoes financeiras controladas para o
financiamento do dispéndio governamental.

“Ndo é possivel aceitar a tese de que a relagcao havida entre o
Tesouro Nacional e as instituicdes financeiras federais ndo esta
vedada pela Lei de Responsabilidade Fiscal.

“Cabe destaque para o argumento de que o Tribunal de Contas
da Unido nunca considerou que o inadimplemento no
pagamento de subvengdes econOmicas pudesse ser
caracterizado como operacao de crédito. Para a defesa, a
Corte alterou o entendimento diante do montante e do periodo
em atraso. Assevera que a natureza juridica da relacdo nao
pode ser transmudada em funcao da quantia devida,
tampouco da magnitude do tempo em que o governo esteve
inadimplente.
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Esse argumento ja havia sido enfrentado quando da prolacao
do Acordao 992/2015 - Plenario. Na oportunidade, observei:

“26. Todavia, é preciso ressalvar, de fato, que nao seria
razoavel classificar como operacgdes de crédito meros atrasos
de curtissimo prazo no repasse de recursos do Tesouro,
previstos e com condicdes estipuladas contratualmente, como
no caso dos programas sociais pagos por intermédio da Caixa
Econdmica Federal.

27. Sendo assim, a existéncia, perante a Caixa, de saldos
negativos em dias isolados, desde cerca de quinze anos atras,
como constam dos quadros juntados pela Advocacia-Geral da
Unidao nas pecas complementares aos embargos (145 e 155),
é pouco reveladora. A constancia do endividamento para
muito além do tempo certo de pagamento é que se
distancia da responsabilidade fiscal.”

(...)

E pouco importa que o TCU tenha concedido prazo para o
pagamento dos passivos por meio do Acoérddao 825/2015 -
Plenario, mantido pelo Acérdao 3.297/2015 - Plenario. O
reconhecimento, pelo Tribunal, da dificuldade de
regularizacao, devido ao enorme volume de recursos
necessario, nada tem a ver com o cometimento da
irregularidade. A decisao revestiu-se, em verdade, do
senso de prudéncia sempre presente nas deliberacoes
desta Corte, bem como do reconhecimento do tamanho
do problema criado pelo préprio governo. Nada mais.
N3o tem cabimento que a concessdao de prazo elastico
para a regularizacao de uma anomalia criada pelo
proprio gestor tivesse o condao de elimina-la.

(...)

Melhor sorte ndo tem a defesa no que se refere as novas
operacoes de crédito.

Argumenta-se que os atrasos constituidos em 2015 nos
pagamentos devidos ao BNDES e ao Banco do Brasil foram
quitados no mesmo exercicio e, portanto, ndo se constituiram
em operacdao de crédito, o que teria sido reconhecido pelo
TCU.

O argumento ndo procede.
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No ambito do PSI, o Tesouro Nacional passou a dever ao
BNDES R$ 3,67 bilhdes e R$ 4,37 bilhdes em janeiro e julho
de 2015, respectivamente. Com relacao ao Plano Safra, foram
R$ 2,58 bilhdes e R$ 3,01 bilhdes ao Banco do Brasil nas
mesmas datas. Tais valores sao decorrentes dos periodos de
apuracao de seis meses encerrados em 30/12/2014 e
30/6/2015.

Com efeito, as referidas dividas foram quitadas ainda em
2015. Isso foi, inclusive, reconhecido por ocasido da prolagao
do Acérdao 1497/2016 - Plenario. Ocorre que a circunstancia
de o débito ter sido pago no mesmo exercicio ndo tem
importancia para a configuracdo da irregularidade.

O fato é que as dividas foram saldadas com atraso,
configurando a operacao de crédito vedada pela Lei de
Responsabilidade Fiscal. No caso do exercicio de 2015,
as obrigacoes devidas em janeiro e julho foram pagas
somente em dezembro, caracterizando o financiamento
do Tesouro Nacional pelas instituicoes por ele
controladas.

O prazo nao é razoavel, porquanto se entende que
eventual atraso no pagamento é tolerado quando se da
por questoes operacionais, num periodo necessario para
as providéncias para o pagamento. Passar disso
caracteriza o abuso do poder de controle do governo
sobre suas instituicoes financeiras.

“A titulo de exemplo, cite-se o ocorrido nos valores apurados
no segundo semestre de 2015. Como registrado por ocasiao
do Acérdao 1497/2016 - Plenario, a quantia devida ao BNDES,
no total de R$ 4,9 bilhdes, foi quitada no dia 21 de janeiro de
2016, e a do Banco do Brasil, R$ 3,4 bilhdes, no dia 26. Tal
lapso se justifica “pela necessidade de realizacao de
conferéncias, atestes e o reconhecimento do direito adquirido
pelo credor, equivalendo ao estagio de liquidacao da despesa,
nao caracterizando, pois, abuso do poder de império do
controlador sobre a instituicao financeira controlada”, e nao
implica na constituicdo de operacao de crédito.

“E de se ressaltar que o TCU jamais questionou o
periodo de seis meses para a apuracao dos valores
devidos, ainda que o tratamento conferido aos bancos
privados operadores do programa seja distinto, nos termos
das Portarias MF 309 e 311, ambas de 2014, que estabelecem
30 dias de periodo de apuracdo para o Banco Cooperativo
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Sicredi e o Banco Cooperativo do Brasil, respectivamente.
Somente essa diferenca ja demonstraria a indevida
utilizacao da instituicao financeira para satisfazer suas
necessidades de caixa. Mas isso nao foi questionado, nem
esta fundamentando a irregularidade dos procedimentos
adotados. As operacoes de crédito estao caracterizadas
pelos atrasos verificados para além do periodo de seis
meses de apuracao.

“"Mas tem mais. O desequilibrio na relacao entre o
governo federal e seus bancos controlados esta
presente também na diferenca no periodo de apuracgao
na hipotese de o Tesouro ser credor da instituicao
financeira. Nesta circunstancia, o calculo das
equalizacoes e o recolhimento do valor aos cofres da
Unidao deve ser feito no prazo maximo de 30 dias, a teor
do disposto no art. 3° da Portaria MF 315/2015.

(...)

“Consoante o entendimento da Semag, tanto em 2014 quanto
em 2015 deixaram de ser registrados, nas estatisticas fiscais,
fluxos primarios e nominais que impactam as contas publicas,
restando prejudicada a acao planejada e transparente
propugnada na LRF. Apesar de o Bacen ter publicado, em Nota
para Imprensa: Politica Fiscal, quadro especifico evidenciando
cada um dos passivos e os montantes da divida liquida, do
resultado nominal e do resultado primario do Governo Federal
e do setor publico consolidado, para cada um dos meses de
2009 a 2015, o acompanhamento fiscal ao longo desses
exercicios nao ocorreu de forma escorreita.

“Ao confrontar esse argumento com o exame da unidade
técnica, concluo, em alinhamento com a Semag, que “ndo se
trata de mero exaurimento de conduta irregular anteriormente
verificada, mas sim da perseverante e reiterada omissao
de passivos que impactam a avaliacao da situacao fiscal
da Unidao”. Em ambos os exercicios deixaram de ser
captados diferentes fluxos de valores que afetariam o
resultado primario caso houvessem sido apropriados a
época correta. Portanto, rejeito essa alegacao.

“A quarta justificativa trazida pela defesa foi que, como a
omissdao de passivos nas estatisticas fiscais ja havia sido
apontada como irregularidade, no ambito do processo de
Contas do Governo do exercicio de 2014, compondo o rol que
deu ensejo a emissdo de parecer com proposta de rejeicao das
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Contas, a cominagao de nova sangao em 2015 implicaria bis in
idem ou desrespeito a decisdo anterior.

“No tocante a essa afirmacdo, entendo que nao ha que se falar
em bis in idem, ja que essa ocorréncia apontada nas Contas
do exercicio de 2015 ndo foi um exaurimento da irregularidade
apurada em 2014, mas sim a reiteragao do ato constatado em
exercicios pretéritos, o que agrava ainda mais a situacao.

(L)

“"Para se ter uma ideia da distorcao provocada pelos
atos em apreco, ao se consultar a execucao
orcamentaria do Ministério das Cidades, apenas no més
de dezembro de 2015, observa-se um total de gastos
com subvencdao econdmica destinada a implementacao
de projetos de interesse social em areas urbanas no
montante expressivo de R$ 9,08 bilhoes. No entanto,
esse valor se destinava a quitacao de operacdes de
crédito contratadas em exercicios anteriores, sendo R$
6,22 bilhoes referente ao principal e R$ 2,86 bilhoes aos
juros.

“Uma ultima consideracdo que merece ser feita é sobre a
analise empreendida pelo Poder Legislativo na conversdao em
lei da Medida Proviséria 702/2015, que abriu créditos
extraordindrios para pagamento de parte das despesas
indevidamente registradas como subvengdes econdmicas.
Considero acertadas as ponderacdoes da Semag no sentido de
que a analise legislativa naquele contexto ndo adentra em
questOes contabeis ou de classificacdo da receita e despesa,
cabendo ao Poder Executivo efetuar a execucdo orgamentaria
segundo a correta natureza do dispéndio, em conformidade
com os principios contabeis e manuais que regem a matéria.

“"De todo o0 exposto, restam nao justificadas as
irregularidades decorrentes do pagamento de dividas da
Uniao junto ao Banco do Brasil e ao BNDES sem a devida
autorizacdao na Lei Orcamentaria Anual ou em lei de
créditos adicionais, inclusive com o registro irregular de
subvencoes econdmicas, contrariando os arts. 167,
inciso II, da Constituicao Federal, 5°, § 1°, da Lei
Complementar 101/2000, 12, § 39, inciso II, e § 6°, e
13 da Lei 4.320/1964, bem como a quitacao das dividas
constituidas junto ao FGTS, incluindo o pagamento de
R$ 869,10 milhdes executados em 2014 sem que
constassem da respectiva dotacao orcamentaria na LOA
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2014, em infringéncia aos mesmos dispositivos legais
mencionados.

(L)

“Em relacdao a jurisprudéncia, nao é procedente a
alegacao de que um suposto novo entendimento do TCU
acerca do tema em debate teria sido adotado em
7/10/2015, com o proferimento do Acérdao
2.461/2015 - Plenario, que tratou das Contas do
Governo de 2014. Na realidade, por meio dessa
deliberacao, este Tribunal pronunciou-se, pela primeira
vez, em carater definitivo a respeito da questdo. Por
isso, nao se pode cogitar uma mudanca de
posicionamento.

“E interessante anotar também que esta Corte ndo poderia ter
emitido alerta sem ter apreciado o assunto, o que aconteceu
apenas em 2014. Além do mais, na realidade, a irregularidade
do ato existia desde a origem; ndo fica suspensa até decisdo
do TCU.

“Enfim, apesar da extensa argumentacao na tentativa
de demonstrar suposta incorrecao da interpretacao
dada pelo TCU ao art. 4° da LOA 2015, estou convicto de
que o legislador estabeleceu, de maneira cristalina, as
condicoes para a abertura de créditos suplementares
mediante decreto e esse requisito foi descumprido no
exercicio em questao. (...)"” (grifei)

Como se pode vislumbrar, foram
inUmeras as irregularidades e violacdes, em todos os
graus, no que se refere a falta de transparéncia,
endividamento publico resultante de atrasos de
pagamentos e repasses, e até autorizacao através de
medidas provisdérias para a constituicdo de créditos
tipicamente suplementares como se fossem
extraordinarios, sem submissdo do devido projeto de
lei ao Congresso Nacional.
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Esses, e muitos outros fatos
antijuridicos e ilicitos, foram identificados pelo
Tribunal de Contas da Unidao e havidos como
bastantes pelo Senado Federal para o fim de declarar
o impedimento da entao Exma. Sra. Presidenta da
Republica, DILMA VANA ROUSSEFF.

O Poder Judiciario tem longa
jurisprudéncia no sentido de respeitar as decisdes do
Tribunal de Contas da Uniao, naquilo que
meritoriamente disserem respeito ao controle das
contas, em seu sentido estrito.

Veja-se, assim, como exemplos: RE
721980 AgR /PR, STF, 23a. Turma, Rel. Min. Dias
Toffolli, DJE 29.04.2016; MS 36190-AgR, STF, 1a,
Turma, Rel. Min. Alexandre de Moraes, DIJE
27.06.2019; MS 25203, STF, Pleno, Rel. Min. Celso
de Mello, DJU 09.09.2005; e RE no. 190.985, STF,
Pleno, Rel. Min. Néri da Silveira, DJU 24.08.2001.

A ré, e entdo Exma. Sra. Presidenta da
Republica, DILMA  VANA ROUSSEFF, tentou
argumentar, com base nos arts. 29, III da Lei de
Responsabilidade Fiscal e 3°. da Resolugao do Senado
no. 43/2001, que os mecanismos de financiamento
indireto que foram denominados - “pedaladas fiscais”
- nao poderiam ser considerados como constituindo-
se em “operacdoes assemelhadas” a “operacdes de
crédito”, ja que:

“Poder-se-ia tentar inserir as chamadas “pedaladas fiscais” na
expressdo genérica outras operacdes assemelhadas. Porém,
tal subsuncdao ndo seria valida, pois o texto legal, embora
adotando uma clausula geral, nao admite a insercdo daquilo
que ndo guarda a natureza de operacdao de crédito”. (fls.
1152)
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Todavia, como nao se compreender aqueles
mecanismos de financiamento indireto - “atraso no
pagamento dos saldos e de novas obrigacoes
financeiras junto a bancos estatais”; “pagamento de
compromissos da Unido com bancos publicos e o
FGTS a partir de dotagdbes de subvengoes
econOmicas, e nao pelo reconhecimento das dividas”;
“desvinculacao geral de recursos afetados por lei a
despesas especificas ou a fundos especiais”, entre

outras, acima referidas - como “operagoes
assemelhadas” a “operagdes de crédito”, se os
resultados finais s3ao o0s mesmos - O

endividamento do ente politico, para além dos
limites fixados pela Lei de Responsabilidade
Fiscal, e mais, sem a observancia dos
procedimentos que permitiriam o controle pelo
TCU e pelo proprio Congresso Nacional?

E os exemplos desse endividamento publico,
resultado daqueles mecanismos de financiamento
indireto, foram dados pelo proprio TCU.

Relembrando, do Acérdao 2523/2016 - Plenario,
TCU:

"““A medida que a economia deteriorava, o alcance do
objetivo fiscal, que ja& havia sido alterado em julho de 2015,
também se mostrava improvavel. Ressalte-se ainda a
necessidade de pagamento dos passivos conhecidos
como “pedaladas fiscais”, que foram objeto do Acérdao
825/2015-TCU-Plenario, também como reflexo do
resultado fiscal esperado. Uma nova meta fiscal foi
aprovada pelo Congresso Nacional em dezembro de
2015, permitindo um déficit de até R$ 48,9 bilhoes para
o setor publico, sendo o Governo Central autorizado a
realizar déficit de até R$ 119,9 bilhdes (2% do PIB),
quando efetuada a quitacao daqueles passivos. (...)"

(grifei)

“"Os indicadores de endividamento divulgados pela
Unido nao evidenciam completamente a situacao gerada
pelo descontrole fiscal do Gltimo triénio. Isso decorre
tanto das alteracoes metodoldgicas, que diminuem a
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divida bruta, quanto da nao explicitacao de passivos,
conforme evidenciado pela fiscalizacao que resultou no
Acordao 825/2015-TCU-Plenario. De fato, quando se
subtrai da divida bruta da Petrobras e da Eletrobras seus
respectivos caixas, encontra-se a divida liquida dessas
empresas. Em consequéncia, quando se acrescenta a
divida liquida dessas empresas a DBGG, o
endividamento em 2015 chega a quase 80% do PIB,
conforme se demonstra a seguir.” (grifei)

““Para se ter uma ideia da distorcao provocada pelos
atos em apreco, ao se consultar a execucao
orcamentaria do Ministério das Cidades, apenas no més
de dezembro de 2015, observa-se um total de gastos
com subvencao econdomica destinada a implementacao
de projetos de interesse social em areas urbanas no
montante expressivo de R$ 9,08 bilhoes. No entanto,
esse valor se destinava a quitacao de operacdes de
crédito contratadas em exercicios anteriores, sendo R$
6,22 bilhoes referente ao principal e R$ 2,86 bilhoes aos

juros.” (grifei)

E do Acérdao 1320/2017:

"“No caso de 2014, evidenciou-se que as estimativas de
receitas e despesas nao contemplavam todas as
informacdes disponiveis e ndao representavam com
fidedignidade as perspectivas para a execucao
orcamentaria durante quase todo o exercicio,
culminando em omissao de contingenciamento superior
a R$ 28 bilhdes no quinto bimestre - configurando
irregularidade que, em conjunto com diversas outras,
como a realizacdao de operacoes de crédito vedadas pela
LRF e omissoes nas estatisticas fiscais, caracterizaram
um quadro de grave comprometimento da gestao das
financas publicas federais.

Por sua vez, em 2015, o contingenciamento realizado ao
final do terceiro bimestre utilizou como parametro a
meta fiscal proposta em projeto de lei (PLN 5/2015), e
nao aquela de fato vigente conforme a LDO para o
exercicio. Isso resultou em insuficiéncia de
contingenciamento de R$ 49,4 bilhoes.” (grifei)
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O problema nao é o rétulo legal, mas o conteldo,
a esséncia, os fatos revelados pelas investigacoes
que foram feitas no ambito do TCU.

A coisa ndo deixa de ser o que &, apenas porque
alguém vem a denomina-la de outra forma.

Valho-me de Mario Bunge:

“A esséncia de um objeto é o conjunto das propriedades que o
faz pertencer a sua espécie. Em outras palavras, uma
propriedade sem a qual o objeto em questao nao existiria
como tal. (...) Quanto mais complexo for o sistema, mais
numerosas serao suas propriedades essenciais. Pense nas
propriedades que caracterizam as células de todas as espécies
ou todos seres humanos através das culturas. (...)”

(Dicionario de Filosofia. Trad. Gita K. Guinsburg. Sao Paulo:
Ed. Perspectiva 1999, p. 126)

E de Mario Ferreira dos Santos:

“(...) Se a toda existéncia corresponde uma esséncia, nem a
toda esséncia corresponde uma existéncia, pois uma pode ser
possivel (Este € um pensamento escolastico). A existéncia é o
facto de ser. E esséncia? Para Aristoteles: 1) A substancia
enquanto subsancia primeira (ousia préote) o ser individual,
matéria; 2) O indispensavel de uma coisa, a substancia
segunda (ousta deutera), a forma. Assim, esséncia € o fundo”
do ser, metafisicamente considerado. Os escolasticos
consideram esséncia: todos os elementos que, enquanto
dados, pdoem como dada a coisa, sem que se possa suprimir
nenhum deles. O género é esséncia da espécie. O ser humano
(humanitas), esséncia do individuo homem, tal ou qual.
Podemos fazer uma distincdo entre esséncia, em sentido
l6gico e em sentido metafisico. Metafisicamente, a esséncia é
o substancial, pelo qual se entende tanto o substancial
individual (factico) como o geral (factual). Este caracter dual
da esséncia, ja foi exposto por Aristoteles. Logicamente, a
esséncia é o que da existéncia a realidade. Por isso
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convém que a esséncia, pela qual a realidade se chama
ente, nao seja tao somente a forma, nem tampouco a
matéria, mas ambas, ainda quando apenas a forma seja,
a sua maneira, a causa de seu ser. Hussserl afirma,
como ja o faziam Duns Scott e Suarez, a
inseparabilidade da esséncia e da existéncias. Quer
evitar, assim, a forma aprioristica, abstracta, vazia. E a
generalidade concreta. (...)".

(Dicionario de Filosofia e Ciéncias Culturais. Sao Paulo: Ed.
Matese, 2°. Volume, 23, ed., p. 654/655) (grifei)

Em se tratando de procedimentos administrativos
em geral, a “forma” pode ser “essencial” “a garantia
dos direitos dos administrativos” (art. 2°., § 20,
inciso VIII da Lei no. 9.784/99); quando a lei assim o
dispuser, o procedimento administrativo depender3,
para sua validade, de determinada forma (art. 22,
“caput” da Lei no. 9.784/99).

Como bem observado por Carlos Alberto Alvaro
de Oliveira:

“"Em panorama mais abrangente, impoe-se que o
problema do formalismo processual seja inicialmente
encarado na perspectiva do poder estatal, envolvendo,
assim, a questao dos limites da soberania, pois a
organizacao do processo, um dos seus aspectos mais
importantes, implica indubitavel restricao a atividade do
Estado, nele representado pelo érgao judicial.

(L)

“O reconhecimento desses limites, com a correspondente
garantia de liberdade do individuo perante o Estado, da azo a
dois principios tipicos do Estado de Direito, presentes em toda
Constituicdo moderna. De um lado, alinha-se o principio da
distribuicdo, a supor a esfera de liberdade do individuo como
um dado anterior ao Estado e, por isso, em principio ilimitada,
com a consequéncia de balizar correlativamente o poder
estatal. De outro, ressai o principio da organizacao, apto
a colocar em pratica o primeiro postulado: o poder do
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Estado (limitado em principio) divide-se e se encerra
num sistema de competéncias delimitadas.

)

“Além disso, do principio geral da distribuicdo pode-se
extrair uma consequéncia valida para o formalismo
processual, porquanto organizar competéncias, nao sé
mediante a divisao do poder do Estado em 6rgaos, mas
internamente em cada um destes, implica “racionalizar”
o poder. Cuida-se da forma mais moderna de
administracao, caracterizada pelo exercicio regulado
das funcoes, no ambito de competéncias precisas e com
ordenamento hierarquico dos oficios.

(L)

“Por outro lado, atribuir direitos da liberdade significa, no
plano processual, atender a exigéncia de um procedimento
justo e adequado, de acesso a jurisdicdo e realizacdo do
direito material, determinada essa realizacao pela
conformagcao juridica do procedimento justo e
adequado, de acesso a jurisdicdo e realizacdo do direito
material, determinada essa realizacao pela conformacao
juridica do procedimento e do processo. A liberdade do
cidadao constituiria, na realidade, apenas uma féormula
va e sem sentido, se nao assentada em instrumentos
eficazes de garantia, declaracao e realizacao da
constelacao de direitos que lhe dao forma e substancia.”

(Do formalismo no processo civil Sao Paulo: Ed. Saraiva,
2003, 23, ed., p. 62-65). (grifei)

O devido procedimento administrativo ¢,
assim, uma garantia, e também um direito
fundamental (arts. 5°., LIV e 37, “caput” da CF/88)
mesmo em se tratando de procedimentos de
controles orcamentdrios, e essencial a propria
conformacao de um Estado de Direito
democratico.

Assinado eletronicamente. Certificacao digital pertencente a ALBERTO NOGUEIRA JUNIOR
Documento No: 74316891-92-0-2270-106-995549 - consulta a autenticidade do documento através do site https://eproc.jfrj.jus.br/




Assim, ODETE MEDAUAR:

“A processualidade estd associada ao exercicio do poder. O
poder &, por si proprio, autoritario. No ambito estatal, a
imperatividade caracteristica do poder, para ndo ser unilateral
e opressiva, deve encontrar expressao em termos de paridade
e imparcialidade no procedimento preordenado. Dai a
importancia dos momentos de formacao da decisdao
como legitimacao do poder em concreto, pois os dados
do problema que emergem no processo permitem saber
se a solucdao é correta ou aceitavel e se o poder foi
exercido de acordo com as finalidades para as quais foi
atribuido.”

(Direito Administrativo Moderno. Sao Paulo: Ed. Revista dos
Tribunais, 162. ed., 2012, p. 179). (grifei)

E tanto é assim, que a propria ré e entdo Exma.
Sra. Presidenta da Republica, DILMA VANA
ROUSSEFF, teve a oportunidade de defender-se
ativamente, em contraditério, naquelas Tomadas de
Contas, em atencdo aos principios do contraditério,
da ampla defesa e do devido processo legal.

Novamente, com Odete Medauar:

14

“A Constituicao Federal de 1988 consagrou o termo “processo
para significar a processualidade administrativa. Por isso,
encontra-se este termo no inciso LV do art. 5°.: “aos
litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos
acusados em geral sao assegurados o contraditério e ampla
defesa, com 0s meios e recursos a ela inerentes”. Em outros
dispositivos a Constituicdo usa o termo "“processo” para
atuacdes no ambito administrativo: no inciso XXI do art. 37 -
processo de licitagao - e no § 19. do art. 41 - processo
administrativo (disciplinar).” (Op. cit, p. 178).
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A “forma”, portanto, quando identificada com o
“devido procedimento” - e assim sera quando, por
nao ser observada, o proprio conteudo do objeto a
que se referiria nao puder ser aquilatado,
interpretado e aplicado em todo o seu significado e
em todas as suas extensao e profundidade, é
vinculativa do modo de proceder da Administracao
Plublica, inclusive, como neste processo, de como
demonstrar o respeito as suas limitagles
orcamentarias, como tais estabelecidas pela
Constituicao Federal, pelas leis e pela legislacao
secundaria.

Como tive oportunidade de dizer em ambito
doutrinario:

“O contraditorio e o direito a um devido procedimento, no qual
possam ser plenamente exercidos os direitos fundamentais,
poem ainda em relevo a essencialidade de questdes de
natureza formal como condicbes necessarias a
realizacao integral desses principios.”

(Dignidade da pessoa humana e processo. Sao Paulo:
Biblioteca24horas, 13. ed., 2014, p. 145) (grifei)

Assim, também, Simone Schreiber:

“Apesar disso, cumpre destacar que o devido processo legal
procedimental possui também um aspecto substantivo, na
medida em que estd relacionado com o conceito de
julgamento justo (fair trial). Em verdade, apesar de
identificar campos distintos de atuacao nas dimensoes
substantiva e procedimental, a norma do devido
processo legal sempre traz subjacente a ideia de refrear
interferéncias injustas, arbitrarias, ou desarrazoadas
nos bens tutelados.” (A norma do devido processo legal em
seu aspecto procedimental e sua aplicagao pelo Supremo
Tribunal Federal. Jus Navigandi: Teresina, a. 9, n. 815, 26 set
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2005. Disponivel em
https://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=7334). (grifei)

As “pedaladas fiscais”, assim, tém natureza
juridica de atos que ofenderam o ambiente normativo
- principioldgico - ético juridico, porque implicaram
em desvirtuamento do modo de proceder da
Administracao Publica Federal, o que repercutiu
em sérios prejuizos a gestdao da coisa publica, e em
severas perdas de eficiéncia, economicidade,
transparéncia, e de legitimidade democratica quanto
ao exercicio do poder estatal.

Nao deixou de ter havido “operacgoes
assemelhadas” as “operagdoes de crédito”, apenas
porque o0s procedimentos constitucional, legal e
regimentalmente previstos nao foram obedecidos
pelo Poder Executivo Federal e, em particular, pela ré
e entdo Exma. Sra. Presidenta da Republica, DILMA
VANA ROUSSEFF.

Na verdade, a instituicado das chamadas
“pedaladas fiscais” significou verdadeiro desvio de
procedimentos, que quase chegou ao limite da
inviabilizacao do préprio controle orcamentario
dos atos do Poder Executivo pelo TCU.

Quanto a irrelevancia da denominacdo e das
caracteristicas meramente formais do fendmeno
material que é coisa em si, ndo a toa, o art. 4°. I do
CTN diz:

“Art. 4° A natureza juridica especifica do tributo é determinada
pelo fato gerador da respectiva obrigacao, sendo
irrelevantes para qualifica-la:

I - a denominacdao e demais caracteristicas formais
adotadas pela lei;” (grifei)
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A ré e entdao Exma. Sra. Presidenta da Republica
argumenta que:

“Nao se pode confundir operacdo de crédito com o surgimento
de um crédito em decorréncia de um inadimplemento
contratual ou de obrigacao legal que, obviamente, nao sofrem
as mesmas restricoes legais”.

N3o se pode confundir, desde que o proprio
agente nao tenha feito a confusao em primeiro lugar,
de modo a desnaturar a coisa em si, o que foi o caso.

A ré e entdo Exma. Sra. Presidenta da Republica
também argumentou que:

“Se assim nao fosse, ndo seria possivel a Unido contratar
qualquer servico com o0s bancos publicos, diante do risco
sempre existente de inadimplemento de qualquer das
obrigacOes estatais, o que geraria um direito de crédito que
nao estaria submetido aos ditames normativos das operagoes
de crédito. Estando correto esse raciocinio, a Unido sé poderia
contratar 0s seus servicos com bancos privados, o que,
decerto, é absurdo que demonstra o equivoco do caminho
hermenéutico que levou a tal conclusao, e que, portanto, nao
deve ser adotado.”

O argumento estaria correto, se nao tivesse
havido o abuso que foi identificado, por diversas
vezes, pelo TCU, e pelos meios mais diferentes.

E exatamente a diferenca entre o uso e o abuso
de um direito, ou de critério de legitimacao, ou de
um procedimento, que fez com que a ré e entdo
Exma. Sra. Presidenta da Republica, DILMA VANA
ROUSSEFF, nao tivesse tido as contas declaradas
como regulares, mesmo que com ressalvas, e ainda
gue nao a titulo de “julgamento” por parte do TCU.

Assinado eletronicamente. Certificacao digital pertencente a ALBERTO NOGUEIRA JUNIOR
Documento No: 74316891-92-0-2270-106-995549 - consulta a autenticidade do documento através do site https://eproc.jfrj.jus.br/




Embora vastos os conteldos que se pode atribuir
a expressdao - “abuso de poder” - ha elementos
comuns que o tipificam, e sem o0s quais deixa ela de
existir — sdo, portanto, partes de sua esséncia.

Reportando-me a Flavio Roberto de Souza:

“No direito administrativo a nocao mais préxima que se tem é
a de que abuso de poder refere-se a formas de Vvicios
internos objetivos e de vicios internos subjetivos, que
circunscrevem tanto o extravasamento da lei de competéncia
como o descaminho da finalidade legalmente prevista para o
ato; ambas as duas, geradoras de incompeténcia e violadoras
do principio da moralidade administrativa, uma vez que se
distanciam das provincias éticas que cometem a atuacao dos
agentes publicos.” (O abuso de poder e os principios
administrativos. In MATTOS, Mauro Roberto Gomes (coord.).
O abuso de poder do Estado. Rio de Janeiro: América Juridica,
2005, p. 11) (grifo no original).

A ré, e entdao Exma. Sra. Presidenta da
Republica, DILMA VANA ROUSSEFF, argumenta com
a:-

“literalidade do texto legal, uma vez que uma vez que
todos os institutos juridicos elencados pelo artigo 29 da LRF
guardam tracos comuns de semelhanca, que delineiam o
nucleo central de uma operagao de crédito, ha muito revelada
pelo Direito Privado como sendo um contrato em que o credor
bens fungiveis (geralmente dinheiro) de seu patrimonio para o
devedor, que se compromete a devolvé-lo, ou o seu
equivalente da mesma espécie e quantidade, em determinado
prazo. Assim, a operacao de crédito da-se pela troca de uma
prestacao presente pela promessa de uma prestacao futura,
pressupondo a existéncia de um aspecto temporal e o
elemento confianca. Quase sempre a celebracao do contrato
de operacdao de crédito envolve o pagamento de juros pelo
devedor, o que, no entanto, ndao é elemento essencial do
contrato. (...)". (fls. 1156, “fine”/1157). (grifei)

“(...)Alids, nosso ordenamento juridico ndo prevé operagoes
de crédito que nao sejam derivadas da vontade, mas da lei ou
do inadimplemento contratual. A expressao operagao envolve
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um conjunto de meios convencionais empregados para atingir
a um resultado comercial ou financeiro, ndao englobando a
obrigacdo decorrente da pratica de um inadimplemento
contratual ou decorrente de lei.”

"“Nem se alegue que o0 reconhecimento de tais
inadimplementos como operacao de crédito derivaria da
adocdo da teoria da esséncia sobre a forma, pois a aplicacao
de tal teoria, que surgiu no direito financeiro alemao para
coibir o planejamento tributario praticado com abuso de direito
ou com simulacdo, € doutrina aplicdvel aos casos de
desarmonia entre os dois elementos, quando se admite o
afastamento da forma para o atingimento da esséncia do
negocio juridico que originalmente ja era subjacente a uma
moldura que com ela nao se coadunava.

“A desconsideracao do negodcio juridico praticado com abuso
de forma, pressupde a pratica de um ato, ou um conjunto
deles, cuja forma escolhida ndao se adequa a finalidade da
norma que o ampara, ou a vontade e aos efeitos dos atos
praticados esperados pelo agente, o que autoriza a
Administragao Publica a requalificacdo do ato em relagdo a si
propria.

“Deste modo, o vicio é original ao nascimento do negdcio
juridico, e ndo uma vicissitude decorrente do inadimplemento
das obrigacdes nele previstas. Por certo, tal raciocinio ndo
pode ser aplicado ao Plano Safra que, desde 1992 vem
produzindo os seus regulares efeitos para os agricultores,
instituicoes financeiras e Governo, nao havendo que se buscar
em suas molduras legais outra natureza juridica que

ndo a de subvencao econdmica, obrigacdo decorrente da lei, e
nao do contrato, e que jamais poderia ser transmutada para
uma relacdo contratual de crédito. Tampouco em relacao aos
programas sociais como Minha Casa, Minha Vida, Bolsa Familia
e outros.

Para aplicar a teoria da prevaléncia da esséncia sobre a forma
seria preciso demonstrar que o Governo concebeu tais
programas com a intencao de realizar operacdes de crédito
vedadas pelo ordenamento juridico ou sem a observéncia de
sua pertinente regulacao, travestida do falso manto de
viabilizar a concessao de crédito subsidiado aos agricultores e
de beneficios sociais para os destinatarios das prestacoes
sociais.” (fls. 1158, “fine”/1159).
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Ainda a esta altura da fundamentacao, vejo-me
forcado a salientar que o problema nao foi a criacao
de programas sociais como o “Minha Casa, Minha
Vida”, “Bolsa Familia”, “Plano Safra” “e outros”, mas
sim, que a Administracao Publica Federal, sob a
responsabilidade maior da ré e entao Exma. Sra.
Presidenta da Republica, n3ao observou
principios e normas constitucionais, legais e
regulamentares atinentes aos limites
orcamentarios, disso tendo resultado prejuizos
bilionarios aos cofres publicos, falta da devida
transparéncia - inclusive, no que se refere ao seu
constitucional controlador na seara orcamentaria, o
TCU - de eficiéncia e da propria legitimidade
democratica do exercicio do poder estatal.

A figura mais préxima que vejo, na esfera do
Direito Privado - mais de uma vez usado como
paradigma pela ré e entdao Exma. Sra. Presidenta da
Republica, DILMA VANA ROUSSEFF, do que acabou
por ser alcunhado de “pedaladas fiscais”, é a figura
da “gestdo temeraria”, quando ndo, “fraudulenta”, de
sociedade por acgoes. (art. 4°. da Lei no. 7.492/96).

Enfatizo: nao houve “harmonia” entre
“esséncia” e “forma”, na medida em que os
procedimentos voltados aos controles dos limites
orcamentarios estabelecidos na Constituicao Federal,
nas leis e na legislacdo secundaria nao foram
seguidos pela Administracdao Publica Federal,
mas sim outros, que resultaram em profundo
endividamento puablico, sensivel perda de
transparéncia publica e do proéprio exercicio,
pelo TCU, do controle das contas publicas do
Poder Executivo federal, e da propria
legitimidade democratica do exercicio do poder
estatal.
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Tenho como perfeitamente aplicavel ao caso a
maxima de que deve-se “pensar nas coisas, nao nas
palavras” - expressao usada pelo juiz da Suprema
Corte Americana, Oliver Wendell Holmes, “em 1889,
num discurso para a Ordem dos Advogados do Estado
de Nova York”. (David M. Beatty. A esséncia do
Estado de Direito. Trad. Lenita Ananias do
Nascimento. Sao Paulo: Ed. WMF Martins Fontes,
2014, p. 333)

Por derradeiro: a ré, e entdo Exma. Sra.
Presidenta da Republica, DILMA VANA ROUSSEFF,
alegou o Acérdao n® 992/2015-TCU-Plenario, no item
26 do voto, chegou “a reconhecer a impossibilidade
de se classificar o mecanismo como operacao de
crédito: “Todavia, € preciso ressalvar, de fato, que
nao seria razoavel classificar como operagdoes de
crédito meros atrasos de curtissimo prazo no
repasse de recursos do Tesouro, previstos e com
condicdes estipuladas contratualmente, como no caso
dos programas sociais pagos por intermédio da Caixa
Economica Federal.” (fls. 1160). (grifei)

Como visto, o TCU levou em conta atrasos com
mais de seis meses, 0 que nao pode ser considerado
“curtissimo prazo”.

A Uniao Federal argumentou que:

"0 TCU ndo pode imputar ao arcabouco metodoldgico das
estatisticas macroeconomicas do setor fiscal, publicadas pelo
BCB, algo que |he é inteiramente alheio, sem amparo nos
principios e finalidades das referidas estatisticas e também
sem apoio na legislacdo de regéncia.

Diferentemente do que sustenta o Relatério Preliminar do TCU,
para que um passivo seja considerado nas estatisticas fiscais
publicadas pelo BCB, devem estar presentes todas as regras
de enquadramento:

finalidade/objetivo (avaliar o impacto do setor publico na
demanda agregada para subsidiar decisdes de politica
monetaria do BCB);
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abrangéncia (relacdo do setor publico com o setor financeiro);
critério contabil (caixa, e nao competéncia); adequacao das
bases de dados (disponibilidade, tempestividade, qualidade);
além da relevancia econdmica dos passivos da Unido. Esses
critérios ndo podem ser considerados isoladamente, como se
pretende, sob pena, inclusive, de desvirtuar a finalidade e a
utilidade das referidas estatisticas.

Aplicando-se esse entendimento, consagrado ha 25
(vinte e cinco) anos, tem-se que pouco mais de 3/4
(trés quartos) dos “"R$ 40 bilhoes” citados pelo TCU sao
ativos de instituicoes nao financeiras (FGTS e Finame),
nao devendo, portanto, ser contemplados nas
estatisticas macroeconomicas do setor fiscal, publicadas
pelo BCB.

Os R$ 9,7 bilhoes restantes (BB) também nao sao
incluidos nas estatisticas macroeconémicas do setor
fiscal publicadas pelo BCB, por nao preencherem os
demais requisitos da metodologia, em especial o critério
de caixa.

Pelo contrario, a nao utilizacdo da metodologia
consagrada, sem a alteracdao legal requerida, é que
poderia levar ao descrédito do instrumento.

Ademais, o processo de compilacao das estatisticas é
pautado pela transparéncia e consolidado em Manual
divulgado pelo BCB em seu sitio eletronico, permitindo
consulta pelos 6rgaos de controle e pela

sociedade, o que milita em favor dos principios de
planejamento e gestao fiscal responsavel de que trata a
LRF.

Em outros termos, o Manual, expedido com fundamento
na competéncia técnica do BCB, é a norma de regéncia
da metodologia de calculo que é divulgada pela
Autoridade Monetaria. A mingua da existéncia de uma
metodologia especifica para atendimento da previsao
contida na LRF (art. 30, § 19, 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, nao se pode pretender interferir na
discricionariedade técnica da autoridade monetaria com
violacdo as regras que estabelecem a competéncia e as
finalidades proprias a serem por ela perseguidas.
Portanto, nao podem ser caracterizadas como irregularidades
as consideragdes postas nos subitens 9.2.1. e 9.2.12. do
Acérdao n© 1464/2015-TCU-Plenario, até porque sao
destoantes do proprio Relatdrio Preliminar do TCU sobre as
Contas do Governo Federal em 2014 e da propria
jurisprudéncia do TCU, como se viu dos precedentes referidos,
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tanto nos processos de mesma natureza ja julgados, como nos
processos que avaliaram especificamente a metodologia de
compilacdo das estatisticas macroeconémicas do setor fiscal,
publicadas pelo BCB, aprovadas ano apds ano sem que se
fizesse qualquer questionamento ou determinagdao quanto a
metodologia adotada.” (fls. 1008/1009) (grifei)

No item “2.3 - Metodologia Utilizada”, no. 19 do
Acdérdao no. 825/2015, foi esclarecido que:

“19. Diante das informacoOes colhidas, foi elaborada matriz
de planejamento, com o intuito de definir as questoes a
serem abordadas, as informacoes requeridas, os
procedimentos de auditoria a serem utilizados e os
possiveis achados oriundos das questdes levantadas. Ao
longo da execucgao foram analisadas a legislacao pertinente e
toda a documentacdao enviada a equipe, bem como as
informacdes obtidas pela equipe de auditoria. Destarte, o
procedimento basico foi a analise documental.” (grifei)

A auditoria feita pelo TCU contou com a plena
colaboracdao dos setores técnicos do BACEN, e a
metodologia que acabou por ser aplicada teve sua
formulacao conceitual explicada nos nos. 33 a 54 do
Acérdao.

Entdao, o que a Uniao Federal parece estar a
defender, em realidade, é que ndo se possa usar
metodologia alguma para a apuracao dos fatos que
acabaram por ser conhecidos e denominados como -
“pedaladas fiscais”.

Isto porque a que havia, antes dos trabalhos em
conjunto dos setores técnicos do TCU e do BACEN,
nao era adequada para o caso; de outro lado, 0 modo
de proceder que o Poder Executivo Federal seguiu
nao foi aquele estipulado na Constituicao Federal, nas
leis e legislacbes secundarias de natureza
orcamentaria; entdo, entre a metodologia do BACEN
que até entdo havia, mas que nado teria como ser
aplicada para aquele caso especifico, e a que deixou
de ser observada pelo préprio Poder Executivo

Assinado eletronicamente. Certificacao digital pertencente a ALBERTO NOGUEIRA JUNIOR
Documento No: 74316891-92-0-2270-106-995549 - consulta a autenticidade do documento através do site https://eproc.jfrj.jus.br/




Federal, que por atos unilaterais “preferiu” fazer
despesas, inclusive através de “medidas provisérias
para a constituicio de créditos tipicamente
suplementares como se fossem extraordinarios, sem
submeter o devido projeto de lei ao Congresso
Nacional”, como proceder, sem que se elaborasse
uma metodologia de auditoria adequada para aquele
caso concreto ?

Chamo a atencao, ainda, para o fato de que a
“matriz de planejamento” mencionada no numero 19
do Acérdao ndo foi, em si mesma, impugnada pela
Unidao Federal.

Rejeito, assim, a alegacao.

A Uniao Federal impugnou, outrossim, “o item
9.2.2, que reproduz parte do item 9.2 do Acérdao no.
825/2015-TCU-Plenario, proferido no julgamento do
Processo no. TC 021.643/2014-8,que analisa
repasses da Unido a bancos publicos para pagamento
de programas sociais”.

O problema da argumentacdo (fls. 1009/1018) é
gque as operagoes nao foram “de curtissimo prazo”,
“temporarias”, ou “ocasionais”.

Como dito, as que o TCU auditou foram de seis
meses, ou mais.

Dai porque extrapolaram as praticas de quatorze
anos anteriores.

E dai porque, ao contrario do que alegado as fls.
1018, quarto paragrafo, houve, sim, “aumento da
divida publica federal”, e de bilhdes.
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Isto posto, julgo a acao procedente, quanto ao
item “d” de fls. 16 c/c fls. 35/902; nao conheco do
pedido “e” de fls. 17, quanto a Unido Federal e aré e
entdo Exma. Sra. Presidenta da Republica, DILMA
VANA ROUSSEF; julgo improcedente o pedido “f” de
fls. 17, quanto a Uniao Federal, e procedente quanto
a ré e entdo Exma. Sra. Presidenta da Republica
DILMA VANA ROUSSEFF, devendo o valor da
indenizacao por danos materiais e morais, somados,
corresponder ao total do endividamento publico
apurado pelo TCU naquelas Tomadas de Contas
acima referidas, resultantes das  operacoes
irregulares que foram nelas identificadas. Sem
custas, ja que o autor popular ndao as teve que
despender. Honorarios advocaticios no valor de cem
reais, em favor do autor popular.

Sentencga sujeita ao reexame necessario, dada a
parcial procedéncia (art. 19, “caput” da Lei no.
4.717/65).

Intime-se a Uniao Federal, pessoalmente, desta
sentenga.

P. R. I.
Rio de Janeiro, 18 de junho de 2020

ALBERTO NOGUEIRA JUNIOR
Juiz Federal da 102. Vara/R]
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