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RESUMO

Trata-se de estudo fundamentado na Lei Complementar n® 101 (LC n° 101), de 4 de maio de
2000 — conhecida em termos usuais como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) — no que se
refere a vedacdo prevista em seu artigo 36, que estabelece a proibicdo de operacdo de crédito
firmada entre entidades financeiras e Unido na qualidade desta como beneficiaria do
empréstimo. Procura-se analisar, ainda, as reiteradas violagbes ao referido artigo desde a
promulgacédo da LRF, ante a comocdao popular e o impacto financeiro e inflacionario gerados
por tais infragdes. Tendo em vista o transcorrer do cenério politico e as respectivas mutagdes
das diretrizes financeiras e orcamentarias conforme as necessidades e interesses das
autoridades vigentes, se preza o presente estudo a analisar as manobras governamentais e
fiscais ao longo dos ultimos anos — em principal as denominadas “pedaladas fiscais” — e as

respectivas consequéncias e providéncias tomadas para coibir tais atos.

Palavras-chave: Direito Financeiro. Lei de Responsabilidade Fiscal. Lei Orcamentaria
Anual. Pedaladas Fiscais. Crime de Responsabilidade Fiscal. Principio da Transparéncia

Orcamentaria.
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INTRODUCAO

A Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) prevé, em seu artigo 163, que a competéncia
para dispor sobre financas publicas, divida puablica externa e interna, garantias em
empréstimos, emissdo de resgate de titulos da divida puablica e, por fim, fiscalizacdo
financeira da Administragdo Pudblica direta e indireta, cabe a lei complementar. O termo
financas publicas abrange tanto normas gerais de tributacdo (Se¢do 1), quanto as questdes
orcamentarias (Secdo I1), sendo as Ultimas o objeto de analise do presente estudo.’

Nas palavras de Kiyoshi Harada, direito financeiro conceitua-se, de forma breve e
sucinta, como 0 “ramo do direito publico que estuda a atividade financeira do Estado sob o

ponto de vista juridico™?

. A partir desse conceito, ha de se interpretar que se compreende
como atividade financeira a acdo do Estado na arrecadacao de receitas, na gestdo das receitas
arrecadadas e na distribuicdo do que se arrecadou com o intuito de suprir as necessidades
governamentais.

Dentre as diversas tarefas que se incluem no termo atividade financeira, esta o controle
sobre todas as operacdes econdmico-financeiras que o Estado ird desempenhar, dispondo
maneiras de operar a fiscalizacdo, bem como de aplicar correicdes.

No Brasil, pais democratico de Constituicdo rigida em que ha um controle dos atos
governamentais pelo poder legislativo e judiciario, a atividade financeira inevitavelmente esta
sujeita aos moldes juridicos delineados pela Constituicdo Federal e por leis especificas de
Direito Financeiro.’

Em verdade, em virtude de diversas leis editadas com o objetivo de racionalizar as
financas publicas, como por exemplo a Lei Complementar n® 101 (LC n° 101), a propria
atividade de arrecadacdo estatal e a posterior contabilizacdo das despesas publicas impdem a
responsabilidade direta e funcional do agente puablico coordenador das despesas,
estabelecendo os requisitos para a instituicdo dos gastos publicos e apontando 0s agentes

responsaveis por elas.*

' BRASIL. Constituicdlo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em: 15 set. 2016.

2HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributério. 21. ed. S&o Paulo: Atlas. 2016. p. 17.
* BALEEIRO, Aliomar. Direito Tributério Brasileiro. 12. ed. Sdo Paulo: Forense. p. 19.

* DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 28. ed. Sao Paulo: Atlas, 2016. p. 175.
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Dentre tais formas de controle de despesas pelo Poder Publico, uma das mais
importantes, sendo inclusive a de maior poder controlador, foi fruto de Medida Provisoria
com redacdo original dada pela MP n° 480, de 27 de abril de 1994, e com a Ultima reedicéo
dada pela MP n° 2.112-88, de 26 de janeiro de 2001, qual seja, a Lei n° 10.180 que disciplina
os Sistemas de Planejamento e de Orcamento Federal, de Administracdo Financeira Federal,
de Contabilidade Federal e de Controle Interno do Poder Executivo Federal .

Logo de plano, hd de se reconhecer o dado que comprova 0 quao inconstante e
variavel a referida lei se tornou, ainda mais tendo em vista estarmos diante de norma que
orienta diretamente a elaboracdo da Lei Orcamentéria Anual (LOA) e que, via de regra, salvo
raras excecoes, é o principal instrumento usado pelo governo para definir sua politica fiscal.

Indo além, a transparéncia fiscal, conceito que abrange a proOpria transparéncia
orcamentaria, advém do tratamento de controle mais rigido exigido pelo proprio Manual de
Transparéncia Fiscal do Fundo Monetério Internacional (FMI) a politica fiscal governamental,
viabilizando a clareza de papéis e responsabilidades, a abertura do processo or¢camentario, 0
acesso publico & informacao e as garantias de integridade.®

Nesse sentido, logo no 8§ 1° do artigo 1° da LRF, dispde-se que:

“Art. 1° (...)

8§ 1° A responsabilidade na gestdo fiscal pressupde a agdo planejada e transparente,
em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das
contas publicas, mediante o cumprimento de metas de resultados entre receitas e
despesas e a obediéncia a limites e condigdes no que tange a renuncia de receita,
geracdo de despesas com pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada
e mobiliaria, operacdes de crédito, inclusive por antecipacdo de receita, concessdo
de garantia e inscricdo em Restos a Pagar™. 7

O objetivo geral deste trabalho, nessa seara, é avaliar aspectos relacionados a
observancia do Principio da Transparéncia Orcamentaria em contraponto as operacoes
financeiras anbmalas a LRF praticadas pelos governos ao longo da edicdo original da referida

norma.

> BRASIL. Lei Ordinaria n° 10.180, de 6 de fevereiro de 2001.Organiza e disciplina os Sistemas de
Planejamento e de Orgamento Federal, de Administracdo Financeira Federal, de Contabilidade Federal e de
Controle Interno do Poder Executivo Federal, e d& outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LEIS_2001/L10180.htm>. Acesso em: 15 set. 2016.

® FUNDO MONETARIO INTERNACIONAL (FMI). Manual de Transparéncia Fiscal de 2007. Disponivel
em: <https://www.imf.org/external/np/fad/trans/por/manualp.pdf>. Acesso em: 15 set. 2016.

"BRASIL. Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece normas de financas publicas voltadas
para a responsabilidade na gestio fiscal e d& outras providéncias. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp101.htm>. Acesso em: 15 set. 2016.
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O trabalho esta dividido em quatro secGes/capitulos. Além desta introducdo, o
primeiro Capitulo apresenta o avanco legislativo e historico que deu origem a LRF. No
Capitulo 2 procede-se com a conceituacdo e andlise das operacGes de crédito em si,
ressaltando as especificidades atinentes as operacdes de crédito efetuadas entre Unido e
entidades financeiras estatais. No Capitulo 3 introduz-se a andlise primordial do presente
trabalho: a préatica das usualmente conhecidas “pedaladas fiscais”, e como a LRF lidou e vem
lidando no controle e criminalizacdo dessas condutas e, por fim, no Capitulo 4, além da
apresentacdo das consideracfes finais, sdo apresentadas sugestdes de aperfeicoamento a
propria LC n° 101/2000.
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1 EVOLUCAO HISTORIA E ASPECTOS GERAIS DA LEI DE
RESPONSABILIDADE FISCAL

1.1 Evolucao historica

O procedimento de elaboracdo e promulgacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF) decorre de um conjunto de medidas e aces tomadas ao longo da histéria brasileira.?

Primeiramente, para a devida compreensdo da supracitada lei, deve-se passar por uma
breve analise de seu ramo fundador, qual seja, o Direito Financeiro. Segundo José Mauricio
Conti, o Direito Financeiro possui significativa importancia para a sociedade ao ponto que
regulamenta questdes orcamentérias que definem o destino dos recursos a disposi¢do do
Poder Publico a fim de atender as necessidades do governo e de seus cidaddos em geral.
Nesse sentido, “a lei orcamentéria é aceita como a mais importante depois da Constituicio™.

Essa importancia dada a lei orcamentaria ndo vem sem explicacdes. Tal lei define as
prioridades e metas que o governo devera cumprir naquele ano, o que afeta diretamente a vida
econdmica do brasileiro. Dessa forma, é correto dizer que a politica fiscal determinada pelo
governante constitui um dos principais pontos de sua carreira politica.

No que tange o contexto histérico, o Brasil passou pelo século X1X e entrou no século
XX sem maiores inovacGes na organizacdo das financas publicas: a economia era
majoritariamente agroexportadora e a urbanizagdo e a industrializagdo eram fendmenos
pequenos, a ponto de ndo exigirem grande atuacao do setor publico.™

Em 28 de janeiro de 1922, com a promulgacdo do Codigo de Contabilidade da Uniéo
pelo Congresso Nacional por meio do Decreto n° 4.536/1922, do Poder Legislativo, foram
estabelecidas as normas procedimentais orcamentarias, financeiras, contabeis e patrimoniais.*

Apos praticamente quarenta anos do Cadigo de Contabilidade Publica, sobreveio a Lei

n°® 4.320, vulgo Lei do Rito Administrativo, promulgada em 17 de marco de 1964, que

® LINO, Pedro. Comentarios & Lei de Responsabilidade Fiscal. Sdo Paulo: Atlas, 2001. Nota Introdutria.
9 CONTI, J. M. Levando o Direito Financeiro a Sério. S&o Paulo: Blucher, 2016. p. 25.

'Y QUEIROZ, Francisco A. de. Aspectos conceituais e histéricos da Lei de Responsabilidade Fiscal e da
Legislacéo da Administracéo Publica no Brasil. Artigo. Disponivel em:
<http://www.franciscoqueiroz.com.br/portal/phocadownload/gestao/artigo%20administrao%20publica.pdf>.
Acesso em: 15 set. 2016.

' HISTORICO DA CONTABILIDADE PUBLICA NO BRASIL. Sdo Paulo. 23 de fevereiro de 2011.
Disponivel em: <http://cosif.com.br/publica.asp?arquivo=20110223contabilpublica>. Acesso em: 15 set. 2016.
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substituiu o referido Cdédigo, mas ndo o revogou, delineando as Normas Gerais de Direito
Financeiro além de definir os meios de elaboracéo e controle dos orcamentos da Unido, dos
Estados, dos Municipios e do Distrito Federal, conjugando duas técnicas basicas de controle
direto da administrac&o pUblica: o orgamento e a contabilidade™.

A Lei n°® 4.320/64 possui similitude com a LRF, pois tanto uma, quanto a outra, séo
consideradas normas gerais de Direito Financeiro, criadas com o “objetivo de complementar e
balizar as atividades dos entes federados e dar maior eficacia aos principios que orientam a
atividade financeira do Estado”™®.

Logo em seguida, a Lei n° 4.595, de 31 de dezembro de 1964, que dispde sobre a
Politica e as InstituicGes Monetarias, Bancarias e Crediticias, ja trazia em seu texto legal ideia
similar a vedacgdo prevista no artigo 36 da LRF, estabelecendo algumas proibi¢des quanto ao
estabelecimento de empréstimos ou adiantamentos pelas instituicdes financeiras publicas que
ndo estivessem sob o controle da Unio as pessoas elencadas no artigo 34 da referida lei.**

Perceba-se, portanto, que a LRF estabeleceu algumas inovagdes ao ponto em que
generalizou o comando negativo outrora previsto na Lei n® 4.595/64, vedando a operagdo de
crédito a totalidade das instituicbes financeiras, agora chamadas de estatais,
independentemente da esfera de poder que as controle.

Em seguida, a CF/88 inovou ao trazer em seu texto um capitulo préprio destinado a
administracdo publica, delimitando competéncias, definindo principios, redirecionando
normas gque conduziram, em conjunto, a elaboracéo da LRF.

Em 1992, a Lei de Improbidade Administrativa, qual seja, Lei n° 8.429/92, trouxe
dispositivos acerca de eventuais penalidades aplicadas aos agentes publicos em casos de
enriquecimento ilicito durante o exercicio do mandato, cargo, emprego ou funcdo na
administracdo publica direta, indireta ou fundacional. Saliente-se que o conceito de
improbidade administrativa foi incorporado ao préprio texto da LRF.™

Abrindo um breve paréntese, a improbidade administrativa pode ser conceituada como

0 “ato que, a custa da Administracio Publica e do interesse publico, importa em

2 MACHADO JR. e REIS. A Lei 4.320 comentada. Rio de Janeiro: IBAM, 2008, p. 11.

¥ BERNARDES, Flavio C. A Lei de Responsabilidade Fiscal como Mecanismo de Implementagéo. (2008).
Disponivel em: <http://www.buscalegis.ufsc.br/revistas/files/anexos/33092-41688-1-PB.pdf>. Acesso em: 15
set. 2016.

" LINO, Pedro. Comentéarios a Lei de Responsabilidade Fiscal. Sao Paulo: Atlas, 2001. p. 136.
15 Aspectos relevantes sobre a Improbidade Administrativa, Lei 8.429/92. Ambito Juridico. Disponivel em:
<http://ambito-juridico.com.br/site/?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=14131>. Acesso em: 15 set. 2016.
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enriquecimento ilicito, que causa prejuizo ao erario e que atenta contra os principios da
Administracéo Pablica.”*

O objeto de estudo em tela, qual seja, as operacOes de crédito realizadas entre Unido e
entidades financeiras vedadas pela LRF, ndo importa diretamente em um enriquecimento
ilicito da autoridade administrativa, mas a referida lei inovou ao prever penalidades em caso
de prejuizo ao erario a custa do interesse publico, ponto que se observara fundamental para
analise das “pedaladas fiscais”.

A Lei de Transparéncia, Lei n® 9.755/98, define que o Tribunal de Contas da Unido
(TCU), 6rgao gestor e fiscalizador dos atos financeiros e orcamentarios atribuidos ao governo,
deve criar home page na Internet com o titulo “contas publicas” a fim de viabilizar a
divulgacio dos dados e informacdes & sociedade.!’

Tal lei segue os passos da CF/88 ao conceder ao TCU o dever de gerir e fiscalizar os
atos financeiros e orcamentarios da Unido, ao ponto de garantir maior visibilidade a gestéo
fiscal e coibir a pratica de quaisquer atos considerados ilegais.

No que tange o contexto politico e econbmico em que se insere a elaboracdo e
promulgacdo da LRF, percebe-se que a administracdo publica passava por um periodo de
crise tanto quanto ao modelo de gerenciamento da coisa publica, quanto as financas dos cofres
pUblicos, periodo este compreendido entre os anos de 1980 a 1990."

A referida crise baseava-se na falta de controle por parte da administracdo publica,
tendo em vista a comum pratica dos gestores e governantes de efetuarem gastos, despesas,
aberturas de créditos e empréstimos compulsérios sem o minimo de equilibrio orgcamentario,
transparecendo gastos desnecessarios com contratacfes e financiamentos de campanhas, por
6bvio, em periodos préximos a eleicéo.*

Nesse cendrio, os oOrgaos fiscalizadores das contas publicas passaram a ter maior
importancia e visibilidade no Direito Financeiro e Or¢camentario, demonstrando a necessidade

de serem impostas limitacfes aos gastos publicos por meio de condutas responsaveis perante

16 JUNIOR, Dirley. Curso de Direito Administrativo. 7. ed. JusPodivm: 2009, p. 550.

" BRASIL. Lei n° 9.755, de 16 de dezembro de 1998. Dispde sobre a criagio de “homepage” na “Internet”, pelo
Tribunal de Contas da Unido, para divulgacdo dos dados e informacgdes que especifica, e da outras providéncias.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9755.htm>. Acesso em: 15 set. 2016.

' BRESSER, Luiz Carlos. A Reforma do Estado dos Anos 90: Légica e Mecanismos de Controle. Disponivel
em: <http://www.bresserpereira.org.br/papers/1998/A reforma_do_Estado_dos_anos_90.pdf>. Acesso em: 15
set. 2016.

2 Ibidem.
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0 endividamento dos cofres, bem como maior planejamento e transparéncia nas finangas
pUblicas.?’

Foram reformuladas, entdo, as estruturas governamentais existentes, no sentido de
torna-las mais ageis e descentralizadas, culminando no exercicio de um controle mais efetivo
das acdes e dos recursos estatais, seja por 6rgdos internos, seja por externos, na avaliacdo das
contas dos agentes publicos.

Dentre as legislacBes outrora citadas que corroboraram para a elaboracdo da LRF, se
encontra o estudo formulado pelo FMI, consolidado no “Cédigo de Boas Praticas para a
Transparéncia Fiscal”, responsavel por analisar 0s aspectos atinentes aos empréstimos
formulados por paises em desenvolvimento e as respectivas consequéncias geradas por tais
empréstimos®:

Destacam-se 0s seguintes principios basicos para uma boa governanga corporativa
da gestdo publica: a) definicdo clara dos paradigmas adotados e das metas
almejadas; b) transparéncia na divulgacdo ndo s6 das regras, mas também dos
resultados passados, presentes e futuros que foram programados pelo governo; c)
fixagdo de politica fiscal igualmente transparente, sobretudo com os resultados
pretendidos; d) orcamento que permita a verificacdo do plano de governo na

definicdo da gestdo publica; e) estrita observancia as regras legais na consecucao da
atividade financeira do Estado.?

Grande parte do texto legal da LRF possui embasamento em legislacdes dos Estados
Unidos da América e da Nova Zelandia, como a lei chamada Budget Enforcement Act (BEA
—1990), que instituiu o sistema “pay as you go” (ou PAYGO) utilizado para compensar
efeitos de atos de entes publicos que acarretem reducédo de receitas ou acréscimo em gastos de
duracdo continuada e a Fiscal Responsability Act, que trouxe inovagdes ao sistema financeiro
neozelandés com um modelo de transparéncia similar ao previsto na ja mencionada Lei de

Transparéncia de 1998.%

2 FONSECA, Jodo Bosco L. da. Direito Econoémico. 7. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2014. p. 274.

2! FIGUEIREDO, Carlos Mauricio C. Os municipios e a lei de responsabilidade fiscal. Disponivel em:
<http://www.lexml.gov.br/urn/urn:lex:br:rede.virtual.bibliotecas:livro:2001;000605543>. Acesso em: 15 set.
2016.

2 BERNARDES, Flavio C. A Lei de Responsabilidade Fiscal como Mecanismo de Implementacéo.
Disponivel em: <http://www.buscalegis.ufsc.br/revistas/files/anexos/33092-41688-1-PB.pdf>. Acesso em: 15
set. 2016.

2 TAVARES, Martus Antdnio R.; MANOEL, Alvaro; NUNES, Selene. Disponivel em:
<http://www.bndes.gov.br/publicacoes>. Acesso em: 15 set. 2016.
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Com relagdo ao sistema “pay as you go”, previsto originalmente pela BEA, vale trazer
trecho explicativo fornecido por Martus Tavares, entdo Ministro do Planejamento, no decorrer

da tramitacdo do Projeto de Lei Complementar n® 18/1999 (LRF) na Comissdo Especial:

Toda despesa de longo prazo s6 pode ser criada se houver um mecanismo de
compensacdo, quer pela retirada do orcamento de uma despesa também de longo
prazo, ja existente e programada, quer pela inclusdo de uma receita também de longo
prazo, ou seja, um financiamento adequado. E disso que se esta falando. N&o posso
criar uma despesa que seja permanente se ndo houver um financiamento permanente
adequado, compativel. Por outro lado, temos a compensagdo, que aparece, na
legislagdo, com 0 nome pay as you go — ou seja, leva-se e paga-se, huma traducdo
literal — que sdo as despesas obrigatérias. O principio é atuar na origem. Quando
essa despesa for criada, o Estado tem a obrigacdo de atender. Eles tinham a viséo de
que ndo adiantava ficar no orgamento. Quando essa despesa chega ao or¢camento, ela
é dada. N@o ha o que discutir; tem-se que pagar. Entéo, temos de agir na origem, na
criacdo da despesa ou beneficio ou na elevacio do beneficio [...] E um mecanismo
extremamente complexo.?*

Indo além, outra norma utilizada no projeto de elaboragdo da LRF foi o Pacto de
Estabilidade e Crescimento (PEC), firmado em 1997 pelos paises que compunham, a época, a
Unido Europeia (UE), fixando um “conjunto de regras destinado a garantir que os paises da
UE se empenhem em sanear as suas financas publicas e em coordenar as suas politicas
orcamentais”.?®

Por fim, a LRF também foi promulgada em conformidade com as alteracdes
propiciadas pelas Emendas Constitucionais 19 e 20 de 1998, que propunham modifica¢bes no
ambito administrativo e previdenciario, respectivamente.

Assim como a LRF ndo surgiu do acaso em 2000, ela continua sofrendo ajustes e
regulamentacfes. Como visto, diversas legislacGes contribuiram para a elaboracdo da LRF e
outras ainda vém contribuindo para sua execu¢do. A LRF pode ser considerada um conjunto
de todas essas leis, sendo mais objetiva, mas rigida e possibilitando por meio das ferramentas

previstas em seus artigos, uma maior rigorosidade nas punices e sancdes aos infratores. %°

* SENADO FEDERAL (SF). Dossié do Projeto de Lei Complementar n°® 18/1999. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=5F6BF7B72133CD9B4518394845
646607.proposicoesWeb1?codteor=1232715&filename=Dossie+-PLP+18/1999>. Acesso em: 15 set. 2016.

2 ASSUNTOS ECONOMICOS E FINANCEIROS. O Pacto de Estabilidade e Crescimento. Disponivel em:
<http://ec.europa.eu/economy_finance/economic_governance/sgp/index_pt.htm>. Acesso em: 15 set. 2016.

?* QUEIROZ, Francisco A. de; NERES JUNIOR, Claudio Itamar. Aspectos conceituais e histéricos da
responsabilidade fiscal e da legislagdo da administracdo puablica no Brasil. Disponivel em:
<http://www.franciscoqueiroz.com.br/portal/phocadownload/gestao/artigo%20administraoc%20publica.pdf>.
Acesso em: 15 set. 2016.
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A LRF visa reeducar os gestores publicos quanto ao uso devido do dinheiro pablico,
devendo conceder suporte a criagdo de um sistema de planejamento, execugdo orcamentaria e
disciplina fiscal até entdo inexistente no cenario brasileiro e para regulamentar uma série de
questdes relacionadas a administracdo publica, visando estabelecer regras e limites precisos,

que buscam auxiliar os governantes a lidar com os recursos publicos. %/

1.2. Aspectos Gerais da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)

O objetivo principal da LRF consiste em estabelecer legalmente um cddigo de conduta
para a administracdo publica, no sentido de garantir maior controle, responsabilidade e
transparéncia na gestao fiscal.

Como outrora visto na introducdo do presente trabalho, a LRF nasceu derivada do
Capitulo Il do Titulo VI da Constituicdo Federal, o que a coloca em patamar hierarquico
equivalente ao da Lei n° 4.320/64, sendo ambas consideradas normas gerais de Direito
Financeiro. Dessa forma, a LRF posiciona-se abaixo da Constituicdo Federal, mas acima das
ordens juridicas parciais da Unio, Estados, Distrito Federal e Municipios.?®

Em que pese sua autonomia e superioridade hierarquica as demais ordens juridicas
parciais estaduais, a LRF estd sujeita a limitacOes. Tais limitagBes baseiam-se na prdpria
autonomia concedida as pessoas estatais da Federacdo, ao ponto que os dispositivos da LRF
ndo poderiam reduzir ou anular, via de regra, o Poder Legislativo dos Estados e Municipios,
como pessoas estatais que compdem o Estado Federal.?

Nesse exato ponto se inserem diversas criticas doutrinarias, dentre as quais citamos
Misabel Abreu Machado Derzi, Geraldo Ataliba e Paulo de Barros Carvalho, acerca da
isonomia entre as ordens juridicas parciais (central, estadual e municipal) no sentido da
eventual inconstitucionalidade da LRF na parte em que esta cria proibicdes para os Estados-
membros ndo previstas na Constituicdo Federal, restringindo, dessa forma, a sua competéncia

legislativa.

7 |bidem.

8 DERZI, Misabel A. M. Lei de Responsabilidade Fiscal: Normas Gerais de Direito Financeiro. Tratado de
Direito Financeiro 2. Sdo Paulo: Saraiva. 2013. p. 340.

2«0 direito tributario e a autonomia dos Estados-membros e Municipios”. Revista de Direito Publico. 20/56.
Acervo UniCEUB.
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Segundo os preceitos da LRF, os agentes publicos, tanto da administracdo direta
quanto da indireta, passaram a ter a obrigatoriedade de emisséo e divulgacdo de relatérios,
para que as formas de controle fossem mais abrangentes e tornassem 0s gestores cada vez
mais responsaveis pelos atos praticados nas atividades desenvolvidas sob seu comando, além
de tornar os dados acessiveis a sociedade em geral.

Essa lei atribui & administracdo publica novas fungdes no controle orgamentério e
financeiro, dando um carater mais gerencial, além de tornar essas informac6es ndo apenas de
interesse da administracdo publica e seus gestores, mas também visando responsabilizar o
administrador publico pela gestdo financeira, criando mecanismos de acompanhamento
sistematico para a avaliagdo do desempenho. *°

Como dito, a LRF surgiu no Brasil em um contexto de desordem no ambito
financeiro-orcamental gerado pelos governantes que, dissimuladamente, firmavam operacdes
de crédito a fim de maquiar o déficit primario em detrimento de um superavit inexistente,
visando enaltecer uma politica fiscal vitoriosa e garantir votos para as proximas elei¢fes. Nao
¢ surpresa prever gque, apés devidamente eleitos, tais governantes nao conseguiam arcar com
as dividas perante os bancos pablicos e o indice de inflacdo chegava a patamares exorbitantes.

Essas condutas eram tdo recorrentes e feitas de forma tdo normalizada que podemos
falar em uma verdadeira “politica fiscal” dos anos de 1980 e 1990. Ou seja, operagdes de
crédito nunca saldadas e tomadas acima da capacidade de financiamento orcamental
tornaram-se algo comum entre 0s governantes brasileiros, mostrando-se ainda mais urgente a
instituicdo de uma lei que delimitasse os limites de tais praticas e estipulasse penalidades para
seu descumprimento.®

Por fim, cumpre concluir que diante do fato das leis e diretrizes orgamentais estarem
naturalmente atreladas a vida politica do Estado, a LRF além de configurar instrumento de
regulamentacdo da politica fiscal governamental, funciona como instrumento que coibe o
cometimento de crimes fiscais ou crimes de responsabilidade quando aquiescidos pelo chefe
do Poder Executivo.

** DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Comentérios & Lei de Responsabilidade Fiscal. 6. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2012. p. 234

*' QUEIROZ, Francisco A. de; NERES JUNIOR, Claudio Itamar. Aspectos conceituais e histéricos da
responsabilidade fiscal e da legislagdo da administracdo puablica no Brasil. Disponivel em:
<http://www.franciscoqueiroz.com.br/portal/phocadownload/gestao/artigo%20administraoc%20publica.pdf>.
Acesso em: 15 set. 2016.



21

2 OPERACAO DE CREDITO - DEFINICAO E ANALISE DE SUAS
ESPECIFICIDADES

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) conceitua operacdo de crédito como sendo
“todo compromisso financeiro assumido em razdo de muatuo, abertura de crédito, emisséo e
aceite de titulo, aquisi¢éo financiada de bens, recebimento antecipado de valores provenientes
da venda a termo de bens e servicos, arrendamento mercantil e outras operacGes
assemelhadas, inclusive com o uso de derivativos financeiros, bem como a assungdo, o
reconhecimento ou a confissdo de dividas pelo ente da Federagdo”, nos termos de seu artigo
29, inciso 111.%?

Tendo como parametro a Lei n® 4.320/64 e a LRF outrora mencionadas, as operac6es
de crédito, dentre suas diversas categorizacdes, podem ser classificadas quanto a sua previsdo
orcamentaria Como orcamentarias ou extra orcamentarias.>

As operacOes de crédito orcamentarias visam a obter ou gerar fonte de recursos para a
realizacdo de despesas orcamentarias, se subdividindo em operacéo de crédito interno, quando
contratada com credores situados no pais, e operacdo de credito externo, quando contratada
com agéncias de paises estrangeiros, organismos internacionais ou institui¢des financeiras
estrangeiras. Sendo assim, se a operagdo de crédito é considerada receita orcamentaria,
depende, portanto, de autorizacdo legislativa para que possa ocorrer.*

Ja as operacdes de crédito extra orcamentarias, também conhecidas como Antecipacao
de Receita Orcamentaria (ARO), sdo aquelas realizadas com a finalidade de suprir

insuficiéncia de caixa, sendo previstas nos artigos 38 e 32 da LRF, in verbis:

Art. 38. A operagdo de crédito por antecipacdo de receita destina-se a atender
insuficiéncia de caixa durante o exercicio financeiro e cumprira as exigéncias
mencionadas no art. 32 e mais as seguintes:

| - realizar-se-a somente a partir do décimo dia do inicio do exercicio;

Il - deverd ser liquidada, com juros e outros encargos incidentes, até o dia dez de
dezembro de cada ano;

111 - ndo sera autorizada se forem cobrados outros encargos que ndo a taxa de juros
da operagdo, obrigatoriamente prefixada ou indexada a taxa bésica financeira, ou a
que vier a esta substituir;

*> BRASIL. Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece normas de financas publicas voltadas
para a responsabilidade na gestdio fiscal e d& outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcpl01.htm>. Acesso em: 15 set. 2016.

* DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 28. ed. S&o Paulo: Atlas, 2016. p. 200.
% RECEITAS PUBLICAS ORCAMENTARIAS E EXTRAORCAMENTARIAS. Disponivel em:

<http://marcelloleal.jusbrasil.com.br/artigos/121943060/receitas-publicas-orcamentarias-e-extraorcamentarias>.
Acesso em: 15 set. 2016.
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IV - estara proibida:

a) enguanto existir operacdo anterior da mesma natureza ndo integralmente
resgatada;

b) no altimo ano de mandato do Presidente, Governador ou Prefeito Municipal.

Art. 32. O Ministério da Fazenda verificara o cumprimento dos limites e condi¢Ges
relativos a realizacdo de operacdes de crédito de cada ente da Federacdo, inclusive
das empresas por eles controladas, direta ou indiretamente.

§ 1° O ente interessado formalizara seu pleito fundamentando-o em parecer de seus
orgdos técnicos e juridicos, demonstrando a relagdo custo-beneficio, o interesse
econdmico e social da operacéo e o atendimento das seguintes condi¢oes:

| - existéncia de prévia e expressa autorizacdo para a contratagdo, no texto da lei
orgamentaria, em créditos adicionais ou lei especifica;

Il - inclusdo no orcamento ou em créditos adicionais dos recursos provenientes da
operacao, exceto no caso de operagdes por antecipacdo de receita;

111 - observancia dos limites e condi¢des fixados pelo Senado Federal;

IV - autorizagdo especifica do Senado Federal, quando se tratar de operagdo de
crédito externo;

V - atendimento do disposto no inciso 111 do art. 167 da Constituicdo;

VI - observancia das demais restricdes estabelecidas nesta Lei Complementar.®

Em suma, a operacdo de crédito por ARO, para ser legitima, deve seguir 0s
pressupostos previstos na LRF, devendo ser liquidada, com juros e outros encargos
incidentes, até o dia dez de dezembro de cada ano. Desse modo, a ARO é proibida enquanto
existir operagdo anterior da mesma natureza ndo integralmente resgatada, além de outros
requisitos previstos na LRF, podendo o ente dar em garantia a receita dos impostos de sua
competéncia tributaria. Além dos requisitos supracitados, subsiste o fato de ser expressamente
proibida a contratacdo de operacGes ARO durante o Gltimo ano de mandato presidencial.

Por fim, cumpre ressaltar que as operacbes ARO sdo consideradas receitas extra
orcamentarias, ndo dependendo, portanto, de autorizacdo legislativa para que seja efetuada.
Importa salientar, ainda, que nada impede que receitas extra orcamentarias posteriormente se
convertam em receitas orcamentarias. *

Perceba-se, ainda, que a principal diferenca das operagdes ARO com as demais
operacdes de crédito é que quanto aquela € vedada a cobranca de outros encargos que ndo a
taxa de juros da operacdo, obrigatoriamente prefixada ou indexada a taxa basica financeira, ou

a que vier a esta substituir.

* BRASIL. Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece normas de financas publicas voltadas
para a responsabilidade na gestdio fiscal e d& outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp101.htm>. Acesso em: 15 set. 2016.

* LEAL, MARCELLO. RECEITAS PUBLICAS ORCAMENTARIAS E EXTRAORCAMENTARIAS.
Disponivel ~em:  <http://marcelloleal.jusbrasil.com.br/artigos/121943060/receitas-publicas-orcamentarias-e-
extraorcamentarias>. Acesso em: 15 set. 2016.
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Quanto as operagdes de crédito, o inciso | do § 1° do artigo 32 acima transcrito, prevé
que estas devem ser precedidas de autorizacdo legislativa para que lhes seja concedida
validade. Via de regra, a autorizacdo da operacdo ocorre via processo legislativo ordinario.
Entretanto, como as operacGes de crédito usualmente sdo contratadas para cobrir despesas
orcamentarias, o texto constitucional disp0s que essas autorizagdes devem constar na LOA ou
em lei de crédito adicional.*’

No caso da ARO, ainda que seja uma operacdo de crédito do tipo extra orcamentaria,
ndo compreendidas na execucdo orgamentaria, ainda é possivel inserir autorizacdo para sua
contratacdo na LOA ou em leis de crédito adicional.®

O inciso Il do mesmo artigo prevé que os recursos obtidos com a operacao de crédito
contratada devem ser posteriormente inclusos no orcamento, ou seja, a realizacdo da despesa
deve ser clara em informar que aquela despesa foi realizada por meio de uma operacdo de
crédito. Ja nos casos das operagOes de crédito de natureza extra or¢camentaria, a regra é
diferente:

Por evidente, em razdo de sua natureza, ndo é preciso consignar no orgamento 0s
recursos advindos de operacdes de crédito de natureza extra orgamentaria, posto que
estas ndo tém por objetivo financiar qualquer dispéndio orcamentario. Aliés,
consignd-las no orcamento seria contraria 0 principio constitucional da
exclusividade orgamentéria.*®

O principio da exclusividade previsto no artigo 22 da Lei Federal n°® 4.320/64 e no
artigo 165, § 8°, da Constituicdo Federal, preconiza que a lei orcamentaria ndo deve conter
matéria ndo prevista na receita e fixada na despesa, evitando, no ambito legislativo, que “se

tire partido do processo legislativo relativo a tramitacdo dos projetos de natureza orgamentéria

* TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (TCU). Representacdo TC 015.891/2014-3. Inspecdo SecexFazenda
em 22 de setembro de 2014 a 21 de novembro de 2014. Peca 109 - Relatorio. Inspecdo realizada no Banco
Central do Brasil (BACEN), Secretaria do Tesouro Nacional (STN), Caixa Econdmica Federal (CEF), Banco do
Brasil S.A. (BB), Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), Ministério do Trabalho e
Emprego (MTE), Ministérios do Desenvolvimento Social e Combate & Fome (MDS), Ministério das Cidades
(CIDADES) e Instituto Nacional do Seguro Social (INSS). Disponivel em:
<https://contas.tcu.gov.br/etcu/AcompanharProcesso?pl=21643&p2=2014&p3=8>. Acesso em: 15 set. 2016.

%% |bidem.

¥ |d. Acérddo n° 825/2015. Processo TC 021.643/2014-8. Relatério. Disponivel em: <
http://portal2.tcu.gov.br/portal/pls/portal/docs/1/2686756.PDF>. Acesso em: 15 set. 2016.
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— normalmente mais expedito que os demais — para aprovar, de modo rapido, medidas que
pelo curso normal do processo legislativo dificilmente prosperariam”.*°

O terceiro requisito para legalidade da operacdo de crédito esta previsto no texto
constitucional, mais especificamente no inciso Ill do artigo 167, e no § 2° do artigo 12 da

LRF, in verbis:

Art. 167. Sdo vedados:
()

Il — a realizagdo de operacdes de créditos que excedam o montante das despesas de
capital, ressalvadas as autorizadas mediante créditos suplementares ou especiais com
finalidade precisa, aprovados pelo Poder Legislativo por maioria absoluta;

Art. 12. As previsBes de receita observardo as normas técnicas e legais, considerardo
os efeitos das alteracBes na legislagdo, da variacdo no indice de precos, do
crescimento econdmico ou de qualquer outro fator relevante e serdo acompanhadas
de demonstrativo de sua evolucdo nos ultimos trés anos, da proje¢do para os dois
seguintes aquele a se se referirem, e da metodologia de célculo e premissas
utilizadas.

()
§ 2° O montante previsto para as receitas de operacbes de crédito ndo poderé ser
superior ao das despesas de capital constantes do projeto de lei orcamentéria.

O supratranscrito inciso Il do artigo 167 da Constituicdo Federal é conhecido
usualmente como “a regra de ouro” e estabelece que, “ao final de um exercicio financeiro, o
total das receitas com operacdes de crédito (de natureza or¢camentaria) ndo pode ser superior
ao total das despesas de capital, pois, se assim ocorrer, o ente federado estard evidenciando
que, para o financiamento de parcela de seus dispéndios correntes, depende de recursos de
terceiros .

E importante salientar que a “regra de ouro” ndo obsta o financiamento de uma
despesa corrente — aquela que visa a promover a execu¢do e a manutencdo da agéo
governamental e ndo contribui diretamente para aumentar a capacidade produtiva da
economia — por uma operacdo de crédito, ela apenas determina a comprovacdo de que a

contratacdo da operacdo de crédito ndo fara com que “o total das operagdes de crédito do

** SENADO FEDERAL (SF). Orgamento. Disponivel em: <https://www12.senado.leg.br/orcamento/glossario/
exclusividade-principio>. Acesso em: 15 set. 2016.

* TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (TCU). Representacdo TC 015.891/2014-3. Inspecio SecexFazenda
em 22 de setembro de 2014 a 21 de novembro de 2014. Peca 109 - Relatério. Inspecdo realizada no Banco
Central do Brasil (BACEN), Secretaria do Tesouro Nacional (STN), Caixa Econdmica Federal (CEF), Banco do
Brasil S.A. (BB), Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), Ministério do Trabalho e
Emprego (MTE), Ministérios do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), Ministério das Cidades
(CIDADES) e Instituto Nacional do Seguro Social (INSS). Disponivel em:
<https://contas.tcu.gov.br/etcu/AcompanharProcesso?pl=21643&p2=2014&p3=8>. Acesso em: 15 set. 2016.
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exercicio tenha montante superior ao das despesas de capital do mesmo exercicio
financeiro”.*

Para o presente objeto de estudo, importa dizer que dentre todas as disposi¢es da LRF
relativas a operacdo de crédito promovidas pelo setor publico, a de maior relevancia esta
prevista no artigo 36 da referida Lei, com excecdo disposta em seu paragrafo unico:

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

Paragrafo Gnico. O disposto no caput ndo proibe instituicdo financeira controlada de
adquirir, no mercado, titulos da divida publica para atender investimento de seus
clientes, ou titulos da divida de emissdo da Unido para aplicacdo de recursos
proprios.*®

Primordialmente, foi com base em viola¢do do supratranscrito artigo que as contas da
gestdo fiscal do governo 2014-2015 foram condenadas com a posterior instauracdo do
processo de Impeachment por crime de responsabilidade da ex-Presidente da Republica Dilma
Rousseff.**

Por fim, o0 Manual para Instrucdo de Pleitos (MIP) de 2016 elaborado pela Secretaria
do Tesouro Nacional complementa a classificacdo das operacdes de crédito ao entender que
pela amplitude do conceito “operagdo de crédito”, existem operagdes que mesmo nio se
enquadrando no conceito previsto pelo sistema financeiro, podem vir a ser consideradas
operacOes de crédito caso abrangidas pelo conceito previsto na LRF ou quando equiparadas a

elas.®

2.1. Operac0es de crédito sobre a perspectiva da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) e
da Lei Orcamentaria Anual (LOA)

O texto constitucional prevé, em seu artigo 84, inciso XXIV, que compete

privativamente ao Presidente da RepuUblica prestar, anualmente, ao Congresso Nacional,

* PALUDO, Augustinho V. Orgamento Publico e Administracdo Financeira e Orcamentaria. Rio de
Janeiro: CAMPUS, Set/2009. p. 29.

* BRASIL. Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece normas de financas ptblicas voltadas
para a responsabilidade na gestdo fiscal e da outras providéncias. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp101.htm>. Acesso em: 15 set. 2016.

* Questdo que seré analisada em maior profundidade no préximo Capitulo.
** SECRETARIA DO TESOURO NACIONAL (STN). Manual para Instrucdo de Pleitos do Ministério da

Fazenda. Disponivel em: <http://conteudo.tesouro.gov.br/manuais/modules/mod_pdf_manual/pdf/mip.pdf>.
Acesso em: 15 set. 2016.
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dentro do prazo de sessenta dias apds a abertura da sessdo legislativa, as contas referentes ao
exercicio anterior. Compete a Secretaria Federal de Controle Interno do Poder Executivo
Federal elaborar o relatério sobre a execuc¢édo dos or¢camentos da Uniéo, nos ditames do artigo
24, inciso X, da Lei n° 10.180/2001.%

Além das previsBes constantes nos diplomas legais acima citados, o regimento interno
do TCU dispde, em seu artigo 228, caput e 88 1° e 2°, sobre a competéncia do Tribunal para a
analise da prestacdo de contas pelo Poder Executivo.

Indo além, o § 2° indica, expressamente, a obrigatoriedade da elaboragéo do relatério
contendo as informacg6es acerca do cumprimento dos limites e parametros estabelecidos
pela LRF, dentre outras exigéncias.*’

A Constituicdo da Republica institui duas modalidades de processo legislativo: o
processo legislativo ordinario e o processo legislativo orcamentario, ambos com
procedimentos e focos especificos. De acordo com Eber Zoehler Santa Helena, o processo
legislativo ordinario possui, via de regra, prazo de validade indefinido e carater genérico,

enguanto o processo legislativo orcamentario possui natureza concreta e carater periodico:

O processo legislativo ordinario é permanente e conta com procedimentos distintos
em ambas as Casas, com prazos impréprios, hipétese em que a omissdo tem carater
comissivo, a exemplo do mecanismo da obstrucdo parlamentar. O processo
orcamentario € expedido em razdo da necessidade da Administracdo Publica ter seus
instrumentos de gestdo a tempo, tem prazos pré-fixados constitucionalmente,
inclusive com sangdo para o caso de sua ndo observancia, como o ndo encerramento
do primeiro periodo da sessdo legislativa se ndo aprovada a LDO, conforme o art.
57, paragrafo segundo, da Constituicdo.*

Nestes termos, uma lei no @mbito do processo legislativo ordinario ndo é cabivel para
tratar de temas pertinentes exclusivamente a lei no ambito do processo legislativo
orcamentario. Isso porque, como dito, o processo legislativo orcamentario goza de
especificidades prdprias, conforme estabelecido pela Secdo Il — Dos Orgamentos, Capitulo |1

** BRASIL. Lei n° 10.180. Estabelece normas de financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestio
fiscal e d& outras providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcpl01.htm>.
Acesso em: 15 set. 2016.

" TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (TCU). Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unio.
Disponivel em: <file:///C:/Users/gpcgs/Downloads/regimento.pdf>. Acesso em: 15 set. 2016.

*® SANTA HELENA, Eber Z. Conflitos Temporais entre os Processos Legislativos Ordinario e
Orcamentario. Camara dos Deputados: E-Legis, 2011. p. 12.
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— Das Financgas Publicas, Titulo VI — Da Tributacdo e do Orcamento, nos termos do art. 166,
§ 7°, da CF/88":

Art. 166. Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes orcamentarias,
ao orcamento anual e aos créditos adicionais serdo apreciados pelas duas Casas do
Congresso Nacional, na forma do regimento comum.

§ 7° — Aplicam-se aos projetos mencionados neste artigo, no que ndo contrariar o
disposto nesta segéo, as demais normas relativas ao processo legislativo.®

Conforme entendimento da macroeconomia, 0 orcamento possui o poder de
influenciar a economia do pais como instrumento basico da atividade financeira do Estado,
exercendo finalidades de politica fiscal em momentos de crise ou de prosperidade
econdmica.™

Nesse contexto, surge o principio da universalidade consagrado no artigo 2° da Lei n°
4.320, de 1964, o qual pressupde que o orcamento deva conter ndao apenas as fontes de recurso
do financiamento das politicas publicas, mas também a devida autorizacdo dos dispéndios
necessarios, conforme se depreende da leitura do referido artigo, in verbis:

Art. 2° A Lei do Orgamento contera a discriminagdo da receita e despesa de forma a
evidenciar a politica econémica financeira e 0 programa de trabalho do Governo,
obedecidos os principios de unidade, universalidade e anualidade.>

Ou seja, qualquer autorizacdo de despesa or¢camentaria, assim como qualquer fonte de
financiamento que deixarem de ser incluidas no orcamento, caracterizam omissdo de
informacdo fundamental para a politica fiscal e econébmica do Estado, razdo pela qual tal
omisséo resta configurada como crime pela propria LRF.

* TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (TCU). Processo TC 021.643/2014-8. Acérddo n° 825/2015.
Disponivel em:
<https://www.google.com.br/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=1&cad=rja&uact=8&ved=
0ahUKEwjqJ2U_e70AhWGDpAKHS4ABfOQFggcMAA&uUrl=http%3A%2F%2Fportal 2.tcu.gov.br%2Fportal
%2Fpls%2Fportal%2Fdocs%2F1%2F2686756.PDF&usg=AFQjCNHOfWLfce6tPy6 UKSIFUMG Y HjJwxw&bvm
=bv.131783435,d.Y21>. Acesso em: 15 set. 2016.

 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em: 15 set. 2016.

1 BALEEIRO, Aliomar. Direito Tributario Brasileiro. Atualizada por Misabel Abreu Machado Derzi. 12. ed.
Rio de Janeiro: Forense, 2013. p. 21.

2 BRASIL. Lei n° 4.320, de 17 de marco de 1964. Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para elaboragio
e controle dos orgamentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L4320.htm>. Acesso em: 15 set. 2016.
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No que tange as operacdes de crédito em si, 0 artigo 3° da Lei n° 4.320, de 1964, prevé
que o or¢camento deva abranger todas as receitas de natureza orgamentéria, inclusive aquelas

decorrentes da realizacao de operacdes de crédito:

Art. 3° A Lei de Orgamentos compreendera todas as receitas, inclusive as de
operacdes de crédito autorizadas em lei.>

O artigo 4° da mesma lei especifica que as despesas de natureza orgamentaria deverao,
necessariamente, estarem previstas no orgcamento, enquanto o artigo 5° da LRF prevé que
todas as despesas relacionadas a divida publica devem ser incluidas no orcamento do seu
respectivo ente federado, além de estabelecer que os créditos or¢camentarios que autorizam o
pagamento do endividamento publico prevejam a receita que sera utilizada para financiar
referido pagamento, nesses termos:

Art. 4° A Lei de Orcamento compreendera todas as despesas préprias dos érgdos do

Governo e da administracdo centralizada, ou que, por intermédio deles se devam
realizar, observado o disposto no artigo 2°.>*

Art. 5° O projeto de lei orgamentéria anual, elaborado de forma compativel com o
plano plurianual, com a lei de diretrizes orgamentérias e com as normas desta Lei
Complementar:

()
§ 1° Todas as despesas relativas a divida publica, mobiliaria ou contratual, e as
receitas que as atendero, constardo da lei orcamentaria anual.”

Por fim, o principio do orcamento bruto previsto no artigo 6° da Lei n° 4.320/64
concebe que as receitas e despesas devem ser estabelecidas pelos seus totais, 0 quanto

possivel, nas relacdes entre cada dispéndio e cada fonte de recurso:

Art. 6° Todas as receitas e despesas constardo da Lei de Orgamento pelos seus totais,
vedadas quaisquer deducdes.

Interessa, neste momento, apenas entender a conceituacdo de operacdo de crédito a
partir das legislacbes acima citadas e perceber, por interpretacdo dos textos legais, a
rigorosidade imposta pelo legislador quanto ao cumprimento de requisitos pré-estabelecidos

que garantem em conjunto a validade dessas operagfes. O que importa dessa primeira

>3 Ibidem.
** Ibidem.
% |d. Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece normas de financas publicas voltadas para a

responsabilidade na gestdo fiscal e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcpl01.ht>. Acesso em: 15 set. 2016.
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discussdo seria o entendimento de que as operagdes de crédito, inclusive de natureza néo
orcamentaria, sdo possiveis e legais quando efetuadas em conformidade com os limites
previstos na LRF, na CF/88 e na Lei n°® 4.320/1964.
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3 “PEDALADAS FISCAIS”

“Pedalada fiscal” ¢ o nome dado a pratica do Tesouro Nacional de atrasar de forma
proposital o repasse de dinheiro para bancos (publicos e privados) operacionalizadores de
despesas do governo com beneficios sociais e previdenciarios como, por exemplo, o Bolsa
Familia, os abonos salariais e 0 proprio seguro-desemprego. Esses atrasos ajudam a fechar as
contas de um determinado més ou até de um ano fiscal, uma vez que joga a conta para 0
periodo seguinte.”®

Essa pratica representa, sob a perspectiva da LRF, uma antecipacdo dos pagamentos
de responsabilidade da Unido, feita pelos bancos responsaveis apenas por operacionalizar os
referidos programas sociais e previdenciarios, € ndo os financiar, caracterizando uma
operacao de crédito vedada pelo artigo 36 desta lei.

Como vimos, os dispositivos restritivos da LRF vém sendo alvo de criticas quanto a
mitigacdo da autonomia financeira dos entes federados. O supracitado artigo 36, bem como o
artigo 35 da mesma lei, correspondem aos mais questionados quanto a violacao do principio
federativo, por impedirem que os Estados possam gerenciar seus recursos de forma a realizar
atividades financeiras uteis.>’

Com as maximas vénias aos ilustres doutrinadores que fundamentam tal critica,
cumpre-nos discordar. 1sso porque tais dispositivos, como restara evidenciado adiante, ndo
surgiram por acaso. Surgiram, em verdade, de verdadeira necessidade, gerada ndo somente
pelas diversas e seguidas crises econémicas que abalaram a economia brasileira, dispararam a
inflacdo e retardaram o Produto Interno Bruto (PIB) do pais, mas também pelo descontrole
das gestdes fiscais na tentativa de recuperar o equilibrio econdémico apos as referidas crises.

As restricdes fiscais impostas pela LRF, conjugadas com o rigor técnico da propria
Lei, associadas as san¢des previstas para o seu descumprimento e a crescente demanda por
transparéncia na gestdo fiscal, acabaram por intensificar o uso de préaticas conhecidas como

“contabilidade criativa”, dentre as quais se incluem as “pedaladas fiscais”.”®

® CARTA CAPITAL. Entenda o julgamento do TCU e as pedaladas fiscais. Disponivel em:
<http://www.cartacapital.com.br/politica/perguntas-e-respostas-pedaladas-fiscais-e-o-julgamento-do-tcu-
5162.html.>. Acesso em: 15 set. 2016.

*’ DERZI, Misabel A. M. Lei de Responsabilidade Fiscal: Normas Gerais de Direito Financeiro. Tratado de
Direito Financeiro 2. S8o Paulo: Saraiva. 2013. p. 340.

*¥ CONTI, J. M. Levando o Direito Financeiro a Sério. Sdo Paulo: Blucher, 2016. p. 123.
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Em que pese tal assunto ter sido “posto em pauta” pela midia e obtido a aten¢do da
populacdo recentemente, especificamente apos a divulgagdo do Parecer Prévio do Tribunal de
Contas da Unido (TCU) que condenou as contas da gestdo fiscal de 2013/2014, a préatica ndo é
tdo recente. Pelo contrario, como veremos a seguir, as operacfes de crédito firmadas entre
Unido e entidades financeiras estatais sdo comuns a diversos governos.

Dessa forma, ¢ inviavel interpretarmos a pratica das “pedaladas fiscais” sem
analisarmos o contexto histérico, econémico e politico que culminaram, de forma conjugada,
na insuficiéncia de caixa na gestdo fiscal 2013/2014 e que levaram o governo ao descontrole

financeiro e orcamentario e na posterior efetivacdo das mencionadas “pedaladas fiscais”.

3.1. Contextualizacéo

Entre 1964 a 1980, o Brasil passou por um periodo conhecido como “milagre
econdmico”, promovido principalmente pelo Programa de Acdo Econdmica do Governo
(PAEG) implantado em 1964, que alavancou o crescimento econdmico do pais ao ponto do
PIB chegar a atingir a taxa real média de 11,1% ao ano, além de promover diversas melhorias
na infraestrutura do pais, aumentar o nivel de emprego e garantir um grande desenvolvimento
industrial gerado por diversos investimentos nos setores de industria petrogquimica,
eletricidade e siderurgia, por exemplo.*®

Contudo, em 1974 emergiu a crise mundial gerada pelo “choque do petroleo”
ocasionada pelo aumento excessivo do preco do barril pelo cartel formado pelos paises
exportadores, fazendo com que a economia mundial entrasse em estado de recessdao. Em que
pese essa situacdo, o Brasil permanecia em um ritmo de “marcha forgada”, ou seja, crescendo,
porém a passos lentos.*°

O ritmo de “marcha for¢ada” durou pouco tempo, pois o elevado nivel dos juros
internacionais e dos valores de matérias-primas fizeram com que o Brasil presenciasse um

aumento no déficit do balanco de pagamentos:

Por causa da contracdo do comércio internacional, o valor das importacdes subiu e o
valor das exportagBes caiu. Durante 0 ano de 1974, a politica monetaria foi
contracionista e os gastos do governo foram reduzidos. No final do ano, com a
desaceleragdo do crescimento, aumento da inflacdo e déficit do balango de

% DEL MASSO, Fabiano. Direito Econdmico Esquematizado. S&o Paulo: Método. 2016. p. 36.

% SILVA, Sérgio da. Os dois choques do petrleo. Disponivel em: <http://www.angelfire.com/id/
SergioDaSilva/petroleo.html>. Acesso em: 15 set. 2016.
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pagamentos, a politica econdmica optou pela manutencdo do crescimento com
endividamento externo.®

Apos o segundo choque do petroleo, no final dos anos 70, tem-se o inicio da crise do
Estado Brasileiro, passo inicial para um periodo que ficou conhecido como a ‘“década
perdida”, entre 1981 a 1990, com o endividamento publico exacerbado e uma inflagdo que
castigava o0 bolso do brasileiro, tendo a taxa real de crescimento do pais alcancado apenas
1,6% ao ano.®

Com a economia estacionada e a inflacdo atingindo niveis criticos, esse periodo
também ficou conhecido como “estagflagdo”. Para ilustrar a situacdo da economia brasileira a
época, tem-se o grafico que compara a inflagdo mais recente, ocasionada, principalmente, pela

prética reiterada das “pedaladas fiscais”®

, com a inflacdo do periodo da “década perdida”.
Perceba-se, como destaque, que dentre este periodo de crise, 0 auge da hiperinflacdo, que
alcancou 2.500%, se deu em 1993, ano em que 0s precos sofriam remarcacdes diarias, por

muitas vezes até mais de uma vez por dia. Vejamos:
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Fonte: Ipeadata. Elaborag@io propria.
Com o passar da “década perdida” e a tomada de diversas medidas governamentais,

como, por exemplo, a promulgacdo dos Programas de Desenvolvimento Nacional (PND),

para estabilizar a economia e equacionar o problema da inflagdo, o Brasil protagonizou

®1 Ibidem.

> MOREIRA NETO, Diogo de F. “O novo papel do Estado na economia”. In: Revista de Direito Publico da
Economia, n. 11, jul./set. 2005. Belo Horizonte: Férum, 2005. p. 104.

® Ponto que sera detalhado posteriormente.

% SENADO FEDERAL (SF). Gabinete do Senador Antdnio Anastasia. Parecer 726, de 2016. Fonte: Ipeadata.
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poucos periodos de crescimento do PIB, chegando a atingir apenas o percentual de 4,8%
durante o perfodo de 2004 a 2008.%

Em que pese a estabilizacdo da economia, 0 pais ndo presenciou outros periodos de
grande desenvolvimento econdmico, passando a viver entre altas e baixas, no fenbmeno que
ficou conhecido popularmente como “vdos da galinha”.®® Exemplo disso se extrai do seguinte
grafico, que demonstra o desempenho do PIB brasileiro por uma variagdo média anual desde
1930 até 2016:

Gréafico 2%
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Fonge: IBGE. * Para 3006 projegio constante do Relatdna Focus de 8771006, Elaborgio Prapria.

Percebe-se, nesse contexto, que o Brasil possui um histérico de ciclos de crescimento
econémico posteriormente seguidos de crises financeiras, 0 que demonstra ndo somente um
possivel erro por parte de nossos legisladores e constituintes, mas também um quadro ciclico
vicioso que espelha a falta de competéncia na organizacdo das financas do pais pelas diversas
gestoes fiscais que se seguiram:

Exemplo disso é visto comparando o crescimento médio do Brasil nas ultimas 3

décadas (1980-2011), que foi de 0,93%, abaixo da média para a América Latina
(1,25%) e sem comparagBes com outros emergentes na Asia. Na produtividade, o

% TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (TCU). Processo TC 021.643/2014-8. Acérddo n® 825/2015.
Disponivel em: <https://www.google.com.br/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=1&cad=rja&uact
=8&ved=0ahUKEwjqJ2U_e70OAhWGDpAKHS4ABfOQFggcMAA&uUrl=http%3A%2F%2Fportal2.tcu.gov.br¥%
2Fportal% 2Fpls%2Fportal%2Fdocs%2F1%2F2686756.PDF&usg=
AFQjCNHOfWLfce6tPy6UKSIFUMBY HjJwxw&bvm=bv.131783435,d.Y2I>. Acesso em: 15 set. 2016.

*® SENADO FEDERAL (SF). Comissédo Especial do Impeachment 2016. Pauta da 31* Reuni&o. 2016.
Disponivel em: <file:///C:/Users/Fernando/Downloads/Pauta_Cheia_2016_ 031 Reuniao_CEI2016_5218.pdf>.
Acesso em: 15 set. 2016.

%7 |d. Gabinete do Senador Antdnio Anastasia. Parecer 726, de 2016. Elaboragdo propria. Fonte: IBGE.
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resultado ainda é pior: 0,6% entre 2002 e 2012, enquanto Canada cresceu 1,1%,
Alemanha 2,9% e a Coréia do Sul 6,7%. (...)

Sdo pouquissimos os periodos em que tivemos algum crescimento sustentado e que
ndo nos levaram a crises fiscais logo em seguida, como nos anos 80 apds o
“milagre” da ditadura ou hoje apos a nova Matriz Econdmica de Dilma.®®

O primeiro ciclo de desenvolvimento econémico (1993-1997), periodo em que o
Brasil havia alcancado estabilidade monetéaria, teve fim em razao das consequéncias causadas
pela crise asiatica de 1997 e pela crise russa de 1998, periodo em que o pais ainda dependia da
chamada ancora cambial para combate da inflacdo. Lembrando que ancora cambial é “uma
relativa paridade entre Real e Ddlar (ndo exatamente um cambio fixo), somada a abertura
comercial, contribuindo para a contengao de precos locais”.®®

A partir de 1999, devido a iminéncia de um ataque especulativo do Real, houve a
migracdo da ancora cambial para a ancora fiscal por meio do Programa de Estabilidade Fiscal
apresentado pelo governo federal em 1998, com vistas a propor medidas voltadas ao
equilibrio das contas publicas, o que acarretou em uma flutuacdo do cambio que deu inicio a
diversos e sucessivos superavits.

Em meados dos anos 1990, todos os Estados da Federacdo, com excecdo de Mato
Grosso do Sul e Tocantins, possuiam institui¢cbes financeiras sob seu controle. Empréstimos
comecaram a ser concedidos a governos e empresas estatais sem adequada consideracdo do
risco envolvido e as dividas em atraso ndo eram cobradas. Esse quadro passou a representar
um risco para a estabilidade do sistema financeiro, o que levou a Uni&o a instituir o Programa
de Incentivo & Reducédo do Setor Publico Estadual na Atividade Bancéria (PROES), a fim de
fazer cessar o0s cronicos desajustes provocados por essas fontes insustentaveis de
financiamento.”

Nesse contexto de adaptacdo ao modelo de ancora fiscal, se encontra a razao historica
que levou o legislador a estabelecer no artigo 36 da LRF a vedacdo da efetivacdo de

* TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (TCU). Processo TC 021.643/2014-8. Acérddo n® 825/2015.
Disponivel em: <https://www.google.com.br/url?sa=t&rct=j&g=&esrc=s&source=web&cd=1&cad=rja&uact=
8&ved=0ahUKEwjqJ2U_e70AhWGDpAKHS4ABfOQFggcMAA&uUrl=http%3A%2F%2Fportal2.tcu.gov.br%2
Fportal%2Fpls%2Fportal%2Fdocs%2F1%2F2686756.PDF&usg=AFQjCNHOfWL fce6tPy6 UKSOFUMGY HjJwx
w&bvm=bv.131783435,d.Y2I>. Acesso em: 15 set. 2016.

% FONSECA, Jodo Bosco L. Direito Econdmico. 7. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2014. p. 273.

" SENADO FEDERAL (SF). Relatério do Senador Anténio Anastasia. Parecer 726, de 2016. Disponivel em:
<https://www.google.com.br/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=3&cad=rja&uact=8&ved=0ahUKE
wiTnJgi_-70AhVDhJAKHd3kDglQFggmMAI &url=https%3A%2F%2Fwww12.senado.leg.brd%2Fnoticias%o
2Farquivos%2F2016%2F08%2F02%2Frelatorio-do-sen.-antonio-anastasia-referente-a-pronuncia&usg=
AFQjCNEgmaJNF-EWIilkhrfT5L-kDT-vfw&bvm=bv.131783435,d.Y2I>. Acesso em: 15 set. 2016.

" Ibidem.
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operacOes de crédito entre instituicdo financeira estatal e o ente da Federagdo que a controle,
na qualidade de beneficiario do empréstimo, ou seja, o financiamento de déficits fiscais dos
estados da Federacédo pelos bancos por eles controlados.

Dessa forma, a LRF foi promulgada em 2000 para garantir uma nova e robusta
sistematica de governanga fiscal, visto que apenas uma politica fiscal ndo era suficiente para
garantir a plenitude do orcamento e do crescimento econdmico. Nesse sentido, o pais tornou-
se, em tese, menos vulneravel a crises cambiais e mais propicio a retomada do crescimento.

Ap0s a promulgacdo da LRF, ou seja, a partir do inicio do século XXI, o Brasil passou
a contemplar um periodo de equilibrio econémico gerado por uma série de superavits
primarios, na busca de suprimir ou ao menos reduzir a divida do PIB gerada pela ultima crise
fiscal citada anteriormente.”

Esse periodo de estabilidade e prosperidade (2004-2008), com indice de crescimento
médio do PIB atingindo 4,8% ao ano, perdurou até a eclosdo da crise econémica internacional
em 2008, conhecida mundialmente como a Grande Recesséo, classificada por especialistas
como a mais grave desde a grande depressdo causada pelo colapso de 1929.7

Em suma, a referida Grande Recessdo foi iniciada pela maior e mais forte economia
do mundo, os Estados Unidos da América (EUA). Eclodida principalmente pelos ataques
terroristas de 11 de setembro, a crise econdmica mundial de 2008 foi consequéncia das duas
grandes guerras que se seguiram: a guerra no Iraque e a guerra no Afeganistdo, que causaram
despesas extras incalculaveis aos EUA.™

Com o auxilio da China e Inglaterra, 0os bancos americanos passaram a expandir sua
linha de crédito, endividando seus cidaddos, que passaram a investir principalmente no setor
imobiliario, devido a atraente baixa taxa de juros. Uma vez que os juros da ‘“bolha
imobiliaria” comecaram a subir, a demanda pela procura de imoveis diminuiu por
consequéncia, gerando um ciclo de inadimpléncia por parte dos investidores, visto que 0s
cidaddos ndo se viam mais na obrigacdo de pagar hipotecas esdrixulas quando o valor destas

ndo era mais compativel com o preco dos iméveis.”

”2 Ibidem.

” Ibidem.

* FONSECA, Jo#o Bosco L. Direito Econdmico. 7. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2014. p. 273.

” SATO, Paula. O que causou a crise econdmica mundial entre 2008 e 2009? Disponivel em:

<http://novaescola.org.br/conteudo/363/0-que-causou-a-crise-economica-mundial-entre-2008-e-2009>.  Acesso
em: 15 set. 2016.
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No Brasil, a diminuicdo de credito por parte dos Estados Unidos minimizou por
consequéncia o crédito no Brasil, gerando uma queda nas exporta¢fes e uma elevacdo no
preco das mercadorias brasileiras, 0 que causou uma queda de 0,3% no PIB em 2009, que em
2008 havia crescido 5,2%.

Nesse cenario, o governo do entdo Presidente Luiz Inacio Lula da Silva passou a
adotar uma série de préaticas que podem ser nomeadas como “medidas anticiclicas”, as quais
visavam conter os efeitos gerados pela crise.”

De acordo com Celso Ming, politica anticiclica “¢ aquela que se dispde a criar
condigBes para que a economia produza efeitos compensatdrios diante de desequilibrios
macroecondmicos”.”’ Sendo assim, em caso de crescimento exacerbado na economia, p&e-se
mecanismos de reducdo da atividade em pratica (aumento de impostos e juros, por exemplo),
ja em caso de baixo crescimento econémico, acionam-se mecanismos de aumento da
atividade (redugdo de impostos, por exemplo).”

Ha& de se salientar que medidas anticiclicas ndo sdo, via de regra, ilegais. S&o, em
verdade, praticas comuns aos governos de diversos paises que visam a combater efeitos
gerados pela crise fiscal. Entretanto, em que pese serem praticas comuns, ainda assim devem
obedecer as vedacOes e pré-condicdes estabelecidas em lei para que ganhem validade, exato
ponto que n&o foi observado pelas gestdes fiscais a partir do ano de 2008.

Sendo assim, pode-se concluir que foi exatamente nesse contexto de crise
internacional mundial, com seus posteriores reflexos na economia brasileira e as mencionadas
medidas anticiclicas, que se encontra o pano de fundo para as “pedaladas fiscais” que
tomaram cena a partir da dentncia do Ministério Publico de Contas em 2013 que deu origem
ao processo de Impeachment contra a ex-Presidente da Republica Dilma Rousseff,

recentemente conduzido pelo Congresso Nacional.
3.2. As “pedaladas fiscais” dos anos de 2013-2015
Em consequéncia do contexto historico apresentado anteriormente, a partir de 2009 se

inicia o desajuste econdmico e uma série de manobras de contabilidade criativa com o intuito

de estabilizar a economia. Entre tais manobras, incluem-se, como exemplo, os créditos

’® Ibidem.
" CELSO MING apud CONTI, J. M. Levando o Direito Financeiro a Sério. Sao Paulo: Blucher, 2016. p. 130.

8 1bidem.
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subsidiados via bancos publicos (objeto de estudo deste trabalho) e o Programa de
Sustentacdo do Investimento (PSI) com o escopo de estimular a producdo, exportacdo e
aquisicao de bens de capital.”

O PSI consistia na oferta de crédito ao mercado em condicdes favoraveis ao tomador,
especialmente mediante taxas de juros atrativas, subsidiadas pela Unido, chegando as
referidas taxas a atingirem niveis negativos, ou seja, abaixo da inflagdo, fato que também
aconteceu no Plano Safra e no programa Minha Casa, Minha Vida.*°

Para que as taxas subsidiadas se tornassem possiveis, a Unido passou a repassar ao
Banco Nacional de Desenvolvimento (BNDES) valores devidos a titulo de subvencéo
econdmica na modalidade de equalizacdo de taxa de juros, pratica autorizada pela Lei n°
12.096, de 2009. Ao atrasar esses pagamentos, que deveriam ocorrer periodicamente, iniciou-
se a pratica conhecida como “pedalada fiscal”.

Em que pese essa pratica de contabilidade criativa ter inicio em 2008, os maiores
indicios de afronta a LRF se deram em 2013, momento no qual tais condutas chegaram ao
conhecimento da populacdo por meio de noticias veiculadas na midia. Isso porque a
contabilidade criativa viabilizou que o governo apresentasse desempenho fiscal acima do que
realmente possuia, aumentando os gastos sem que fossem afetadas as estatisticas das contas
fiscais.™

Eis que em 2015, o TCU, no ambito de sua atribui¢éo constitucional prevista no artigo
71, inciso 1, qual seja, a analise mediante Parecer Prévio Conclusivo das contas prestadas
anualmente pelo Presidente da Republica, concluiu que a gestdo fiscal incorreu em operacao
ilegal de crédito ao se socorrer de bancos publicos para financiar politicas publicas de sua
responsabilidade, o que, segundo o TCU, configuraria operacdo de crédito vedada pelo artigo
36 da LRF.*

” SENADO FEDERAL (SF). Relatério do Senador Antdnio Anastasia. Parecer 726, de 2016. Disponivel em:
<https://www.google.com.br/url?sa=t&rct=j&g=&esrc=s&source=web&cd=3&cad=rja&uact=8&ved=0ahUKE
wiTnJgi_-70AhVDhJAKHd3kDglQFggmMAI&url=https%3A%2F%2Fwww12.senado.leg.br%2Fnoticias%2F
arquivos%2F2016%2F08%2F02%?2Frelatorio-do-sen.-antonio-anastasia-referente-a-pronuncia&usg=
AFQjCNEgmaJNF-EWIilkhrfT5L-kDT-vfw&bvm=bv.131783435,d.Y2I>. Acesso em: 15 set. 2016.

* TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (TCU). Processo/Representacdo 021.643/2014-8. Memorial juntado
aos autos. Disponivel em: <https://contas.tcu.gov.br/etcu/AcompanharProcesso?pl=21643&p2=2014&p3=8>.
Acesso em: 15 set. 2016.

81 H

Ibidem.
82 |d. Parecer Prévio sobre as Contas da Presidente da RepUblica nos exercicios de 2014 e 2014. Disponivel
em: <http://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/

fileDownload.jsp?fileld=8 A8182A2503F5DF2015044B87B452CFE&inline=1>. Acesso em: 15 set. 2016.
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Ainda de acordo com o Parecer Prévio Conclusivo do TCU, ficou evidenciado que ndo
s6 o0 Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) teria financiado
despesas de competéncia da Unido, mas também o Banco do Brasil (BB), a Caixa Econdmica
Federal (CEF) e 0 FGTS. Saliente-se que, neste ultimo caso, ndo resta configurada a violacao
ao artigo 36 da LRF pelo fato do referido fundo, qual seja, FGTS, ndo ser considerado
instituicdo financeira para fins legais.®

De qualguer modo, importa ressaltar que o mais preocupante em termos de
consequéncias efetivas para o sistema financeiro, e por isso a razdo da vedacdo pela LRF, ndo
sdo as operacOes de crédito entre Unido e entidades financeiras em si, mas sim a falta de
transparéncia da pratica, o atraso no pagamento dos referidos repasses e as posteriores
consequéncias que esse tipo de medida anticiclica trazem para a economia do pais, como, por
exemplo, o aumento exponencial da inflacdo.

Ao realizarem tais operacdes de crédito postergando o pagamento das despesas de
responsabilidade da Unido, deixou-se de contabilizar (ou contabilizou-se, mas deixou-se de
tornar esses dados publicos) o aumento da divida publica gerado pelos valores devidos e ndo
pagos, o que maguiou o déficit primario da Unido em detrimento de um superavit inexistente.

Nesse sentido, o TCU trouxe aos autos da Representacdo anteriormente citada o
seguinte dado: “as operagdes de crédito contestadas teriam permitido que, em 2014, a divida
publica federal fosse subdimensionada em R$ 40,2 bilhdes e o resultado primério
superestimado em R$ 7,1 bilhdes”, o que se pode vislumbrar melhor pelo seguinte gréfico,
que traz a evolucdo do passivo da Unido junto ao BB, BNDES, CEF e FGTS desde o advento
da LRF®:

8 Ibidem.

* 1d. Representagdo TC 015.891/2014-3. Inspecdo SecexFazenda em 22 de setembro de 2014 a 21 de
novembro de 2014. Peca 109 - Relatério. Inspeg¢do realizada no Banco Central do Brasil (BACEN), Secretaria do
Tesouro Nacional (STN), Caixa Econdmica Federal (CEF), Banco do Brasil S.A. (BB), Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES), Ministério do Trabalho e Emprego (MTE), Ministérios do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), Ministério das Cidades (CIDADES) e Instituto Nacional do
Seguro Social (INSS).
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Gréfico 3%

PASSIVO DA UNIAO JUNTO A BB, BNDES, CAIXA E FGTS (RS bithdes)

Fonte: Banco Central do Brasil. Elaboragdo propria.

O gréafico demonstra todos os saldos da Unido inscritos em divida publica que
deixaram de ser demonstrados nas estatisticas fiscais oficiais, valores que passaram a crescer
de forma descontrolada a partir de 2008, contabilizando o montante de R$ 52,2 bilhGes ao
final de 2014. Em 2015, esse valor cresceu ao ponto de atingir R$ 58,7 bilhdes no fim do ano,
valor apenas equacionado em dezembro de 2015, apds ndo serem mais cabiveis recursos em
face da decisdo do TCU que condenou as contas no periodo 2013 — 2014.%

Como visto anteriormente, o PSI foi criado em 2009 para tentar amenizar as
consequéncias causadas pela crise internacional mundial que eclodiu em 2008, com volume
inicial de financiamentos previsto no valor de R$ 43 bilhGes e vigéncia prevista até
31/12/2009. Apds diversas prorrogacdes, o valor de volume autorizada para financiamentos
subiu para até R$ 452 bilhdes, ficando em vigor durante o periodo de seis anos e meio.®’

De acordo com o Relatério Gerencial Trimestral dos Recursos do Tesouro Nacional

referente ao 40 trimestre de 2015, divulgado pelo BNDES, o PSI ocasionou um imenso

% SENADO FEDERAL (SF). Gabinete do Senador Antnio Anastasia. Parecer 726, de 2016. Fonte: IBGE.

% TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAQO (TCU). Parecer Prévio sobre as Contas da Presidente da
Republica nos exercicios de 2014 e 2014, Disponivel em:
<http://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8 A8182A2503F5DF2015044B87B452CFE&i
nline=1>. Acesso em: 15 set. 2016.

8 MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS. Gabinete do Procurador Jilio Marcelo de Oliveira. Apreciacdo do
Relatério e Parecer Prévio das Contas do Governo da Republica. Disponivel em:
<file:///C:/Users/gpcgs/Downloads/Colaboracao_Procurador_de_Contas_junto_ao_TCU_para_as_Contas_de G
overno.pdf>. Acesso em: 15 set. 2016.
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volume de empréstimos a juros baixos que chegou a gerar, até dezembro de 2015, uma
carteira de um milhdo de operacdes, atingindo o valor de R$ 357 bilhdes. Em que pese a
contribuicdo para o setor produtivo, a sociedade brasileira certamente teve de arcar com 0s

custos gerados pelo programa. Eis aqui o seu funcionamento®:

A equalizagdo de taxas de juro, no &mbito do PSI, consiste no pagamento, por parte
do Tesouro Nacional, da diferenga entre a receita do BNDES e o seu custo de
captagdo. A receita do Banco advém do encargo cobrado dos mutuérios finais
beneficiarios do PSI, acrescido da remuneracdo do Banco pela operacionalizagdo do
Programa. O custo de captacdo do BNDES, por seu turno, corresponde, em regra,
aos encargos da Taxa de Juros de Longo Prazo (TJLP), taxa esta fixada pelo
Conselho Monetario Nacional (CMN). Em sintese, 0 BNDES capta recursos a taxa
TJLP e concede financiamentos e taxas inferiores a seu custo de captagdo. Quem
cobre a diferenca é o Tesouro Nacional, mediante dotacdes orgamentérias
consignadas na Lei Orgamentéaria Anual (LOA). Por serem explicitados na LOA,
esses subsidios financeiros relativos a equalizagbes de taxas de juros, também séo
chamados de “subsidios explicitos”, e constituem item de despesa primaria, a ser
paga anualmente pela Uni&o.*

Cumpre ressaltar que as “pedaladas fiscais” na esfera do PSI tratam exatamente dos
referidos “subsidios explicitos” utilizados na equalizacio dos juros. Em termos
exemplificativos, se 0 BNDES concedia financiamentos a 4% a. a. e captava recursos a 8% a.
a., o diferencial entre o indice de financiamento e de captacdo resultava em uma operagao
deficitaria para o Banco, restando como obrigacdo para a Unido compensar tal déficit por
meio da equalizacdo dos juros transferindo recursos para 0 BNDES.*

Por outro lado, também existem os subsidios implicitos, ou subsidios financeiros, que
tratam de empréstimos contratados a taxas abaixo do custo de oportunidade do Tesouro
Nacional, cujo impacto fiscal é informado por meio das Informacfes Complementares do

% BANCO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E SOCIAL (BNDES). Relatério
Gerencial Trimestral dos Recursos do Tesouro Nacional. Disponivel em:
<http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/export/sites/default/bndes_pt/Galerias/Arquivos/empresa/download/Relat
orio_Recursos_Financeiros_4trimestre2014.pdf>. Acesso em: 15 set. 2016.

¥ SENADO FEDERAL (SF). Relatério do Senador Antdnio Anastasia. Parecer 726, de 2016. Disponivel em:
<https://www.google.com.br/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=3&cad=rja&uact=8&ved=0ahUKE
wiTndgi_-70AhVDhJAKHd3kDglQFggmMAI &url=https%3A%2F%2Fwww12.senado.leg.brde2F
noticias%2Farquivos%2F2016%2F08%2F02%2Frelatorio-do-sen.-antonio-anastasia-referente-a-pronuncia
&usg=AFQjCNEgmaJNF-EWIilkhrfT5L-kDT-vfw&bvm=bv.131783435,d.Y2I>. Acesso em: 15 set. 2016.

* TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (TCU). Parecer Prévio sobre as Contas da Presidente da
Republica nos exercicios de 2014 e 2014, Disponivel em:;
<http://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8 A8182A2503F5DF2015044B87B452CFE&i
nline=1>. Acesso em: 15 set. 2016.
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Projeto de Lei Orcamentéria Anual (PLOA), ou seja, que ndo constam de forma discriminada
no orcamento publico previsto inicialmente.”

Isso ndo quer dizer que os subsidios implicitos ndo integram o orgcamento da Unido.
Eles integram, mas ndo de forma destacada. Tais subsidios constituem gastos que irdo, ao fim,
somar-se as despesas com juros em geral.

As operacBes de crédito no a&mbito do PSI funcionam a partir da logica de
financiamento do BNDES aos beneficidarios do programa. Em realidade, 0s recursos
financiados pelo BNDES sao fornecidos inicialmente pela Unido, por meio de emissdo de
titulos da divida publica, que ao serem gerados sdo captados a taxa de juros do mercado, qual
seja, Selic, e no momento de empréstimo ao BNDES, cobrados pela Unido por taxas
inferiores (geralmente TILP), o que ao fim representa um custo extra para o Estado.”

Essa modalidade de politica anticiclica foi e serd a que gerou o maior custo em
questdo de subsidios implicitos. De acordo com dados do Ministério da Fazenda, de 2009 a
2015 esse valor chegou a atingir R$ 86,8 bilhdes.” Os seguintes graficos ilustram bem a

presente situacao:

L 94
Graéfico 4
Relagdo entre Unldo e BNDES no dmbito do PSI: custo da atuagio anticiclica
_ CustoTotal
7/ (R$323,2 bilhdes) __ "\
| [ \v
Jo J Campo de incidéncia das
N 4 / "Pedaladas Fiscais"
Z {postergacdes de equalizagles
(RS 261,8 bilhdes) (RS 61,4 bilh3es) devidas pela Unillo ao BNDES)
14%a.a" 7% a.a.* 3% a.a.*

Fonte: STN/MF. Relatério de Subsidios do Tesouro Nacional ao BNDES. 62 bimestre de 2015. ElaboragSo préopria.
* taxas de juros utilizadas apenas a titulo exemplificativo, em exposic8o simplificada,

* TESOURO NACIONAL. Subsidios do Tesouro Nacional ao BNDES. Disponivel em:
<http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/526904/Relat%C3%B3rio+de+Subs%C3%ADdios+60+
Bimestre+de+2015/a8h98a3a-5050-43cd-9c49-bbdc4841fe49>. Acesso em: 15 set. 2016.

> SENADO FEDERAL (SF). Relatério do Senador Antdnio Anastasia. Parecer 726, de 2016. Disponivel em:
<https://www.google.com.br/url?sa=t&rct=j&g=&esrc=s&source=web&cd=3&cad=rja&uact=8&ved=0ahUKE
wiTndgi_-70AhVDhJAKHd3kDglQFggmMAI &url=https%3A%2F%2Fwww12.senado.leg.brd%2Fnoticias%e2F
arquivos%2F2016%2F08%2F02%2Frelatorio-do-sen.-antonio-anastasia-referente-a-pronuncia&usg=
AFQjCNEgmaJNF-EWIilkhrfT5L-kDT-vfw&bvm=bv.131783435,d.Y2l>. Acesso em: 15 set. 2016.

* |bidem.

* STN/MF. Relatério de Subsidios do Tesouro Nacional ao BNDES. 6° bimestre de 2015.
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Gréfico 5%

PS| e Emissoes de Titulos ao BNDES

(Estoque)

Fonte: STN

Destaca-se que, no que tange aos subsidios implicitos, o pagamento ndo pode ser
atrasado pela Unido. Isso porque os credores sdo o0s proprios agentes econdémicos que
compraram o0s titulos publicos por ela emitidos, “essa é uma das razdes pelas quais as
despesas com juros, para efeito de estatisticas fiscais, sdo contabilizadas pelo regime de
competéncia, ou seja, de modo independente do efetivo pagamento. Desse modo, caso 0
pagamento dessas despesas fosse adiado, isso ndo traria qualquer alivio para as estatisticas de
resultado fiscal”.%

Sendo assim, sO € passivel de postergacdo de pagamento pela Unido os subsidios
explicitos, pois nessa esfera os valores sdo devidos a instituicdo financeira controlada pela
Unido, e ndo ao mercado em si. Entretanto, em que pese a possibilidade de postergacédo, no
ambito juridico a LRF veda tal conduta, ao ponto de que os bancos publicos ndo podem
ocupar posicéao de credores no financiamento de politicas publicas da Unido.

Dessa forma, € esse 0 exato ponto que ndo foi observado pelas gestBes fiscais a partir
de 2008, conduta nominada recentemente e popularmente como “pedalada fiscal”, pratica que

ocorreu em ciclo maior durante o governo do periodo correspondente a 2013 até 2015.

% STN/MF. PSI e Emissdes de Titulos Piblicos ao BNDES. 2009 até 2015.

% SENADO FEDERAL (SF). Relatério do Senador Antdnio Anastasia. Parecer 726, de 2016. Disponivel em:
<https://www.google.com.br/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=3&cad=rja&uact=8&ved=0ahUKE
wiTnJgi_-70OAhVDhJAKHd3kDglQFggmMAI&url=https%3A%2F%2Fwww12.senado.leg.br%
2Fnoticias%2Farquivos%2F2016%2F08%2F02%2Frelatorio-do-sen.-antonio-anastasia-referente-a-pronuncia
&usg=AFQjCNEgmaJNF-EWIilkhrfT5L-kDT-vfw&bvm=bv.131783435,d.Y2I>. Acesso em: 15 set. 2016.
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E de suma importancia salientar que as “pedaladas fiscais” constituem espécie dentro
do género “irregularidades fiscais” cometidas pelo governo no ano-calendério 2013-2015,
conforme aponta em Memorial o Procurador Julio Marcelo de Oliveira, representante do
Ministério Publico de Contas autor da Representacdo que deu origem ao processo TC-
021.643/2014-8 que apurou as praticas contrérias & LRF cometidas pelo Governo Federal nos
exercicios de 2013 a 2015

Os fatos apurados na minudente auditoria conduzida no processo TC- 021.643/2014-
8 revelam que, na gestdo fiscal e financeira do exercicio de 2014, foram praticadas
graves e intencionais violac@es a Lei de Responsabilidade Fiscal com o objetivo de
expandir gastos publicos, sem sustentagdo or¢camentério-financeira, com a agravante
de terem sido cometidas em ano eleitoral, a indicar uma incidéncia em condutas que
a LRF veio justamente combater.

5. Muito embora no TC-021.643/2014-8 se tenha dado énfase as préticas que
ficaram conhecidas como “pedaladas fiscais”, foram identificados na auditoria
elementos que demonstram que, para além das “pedaladas”, outras graves
irregularidades foram cometidas para manter ou expandir gastos publicos, em ano
eleitoral, apesar da ciéncia pelo Governo Federal da redugdo de arrecadacdo e de
projecdes de aumento de despesas obrigatérias, a impor uma maior contencdo dos
gastos por meio dos legalmente previstos e exigidos decretos de contingenciamento,
de responsabilidade direta da Presidéncia da Republica, como passaremos a
demonstrar. SF/15512.25869-09 4

6. Além das omissdes intencionais na edi¢do de decretos de contingenciamento em
desacordo com o real comportamento das receitas e despesas do pais, houve ainda
edicdo de decretos para abertura de créditos orcamentarios sem a prévia, adequada e
necessaria autorizacdo legislativa, violando a Lei Orcamentaria anual, a LRF e a
Constituicdo da Republica.®®

Os pareceres prévios do TCU acerca das Contas do Governo de 2011 a 2013 ja
traziam ressalvas quanto a pratica de operacOes atipicas que, se tivessem sido observadas,
teriam evitado o quadro cadtico que se instaurou em 2014.%°

Em suma, podem-se dividir as medidas que culminaram nas “pedaladas fiscais” em
trés praticas interligadas: concessdo de alto nivel de beneficios fiscais — tributarios,
previdenciarios e crediticios —, queda da arrecadacdo devido ao baixo desempenho da
economia e, por fim, diversas e reiteradas praticas de “criatividade contébil-fiscal” nos cofres

plblicos.*®

* TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (TCU). Processo/Representacdo 021.643/2014-8. Memorial juntado
aos autos. Disponivel em: <https://contas.tcu.gov.br/etcu/AcompanharProcesso?pl=21643&p2=2014&p3=8>.
Acesso em: 15 set. 2016.

% Ibidem.

% 1bidem.

10014, Representagdo TC 015.891/2014-3. Inspecdo SecexFazenda em 22 de setembro de 2014 a 21 de
novembro de 2014. Peca 109 - Relatério. Inspegdo realizada no Banco Central do Brasil (BACEN), Secretaria do
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Como anteriormente introduzido, tais operacGes de crédito realizadas pela Unido
envolveram a Caixa Econdmica Federal, o BNDES, o Banco do Brasil e o Fundo de Garantia
por Tempo de Servico. A Caixa Econdmica Federal foi responsavel pelos adiamentos
relativos as despesas dos programas Bolsa Familia, Seguro-Desemprego e Abono Salarial. O
BNDES assumiu compromisso creditorio envolvendo o PSI e, por fim, o Fundo de Garantia
por Tempo de Servico adiantou valores destinados ao Programa Minha Casa Minha Vida.*™

O elevado montante de beneficios fiscais, primeira das praticas citadas no paragrafo
anterior, atingiu R$ 281 bilhdes em 2013, tendo sido concedidos como contrapartida para
compensacao ao excesso de arrecadacao de impostos. Tal préatica foi objeto de fiscaliza¢do do
TCU, que determinou a suspensdo do ato por meio do Acérddo 747/2010-TCU/Plenério,
ratificada pelo Acordéo 3.437/2012-TCU/Plenario.'%

Em sintese, no ambito do BNDES e do BB, as operacgdes de crédito foram em virtude
do atraso no pagamento devido em decorréncia de subvengdo econdmica na modalidade de
equalizacédo de taxa de juros. No @mbito do BNDES as operagdes ocorreram no contexto de
implementacdo do PSI e no que tange o BB, as opera¢des ocorreram no ambito do Plano Safra
(créditos subsidiados por meio de bancos pblicos controlados pela Unigo).'*

No que diz respeito as operacOes de crédito da Unido junto a CEF, cumpre informar
que esta é o agente responsavel pelo Programa Bolsa Familia, ou seja, incumbida do
pagamento dos beneficios ofertados pelo referido programa, conforme preconiza o artigo 16

do Decreto n°® 5.209/2004, in verbis:

Art. 16. Cabe a Caixa Econbmica Federal a funcdo de Agente Operador do
Programa Bolsa Familia, mediante remuneracdo e condicBes pactuadas com o

Tesouro Nacional (STN), Caixa Econémica Federal (CEF), Banco do Brasil S.A. (BB), Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), Ministério do Trabalho e Emprego (MTE), Ministérios do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), Ministério das Cidades (CIDADES) e Instituto Nacional do
Seguro Social (INSS).

1ot Id. Relatorio do Processo TC 021.643/2014-8. Disponivel em:
<http://www.tcu.gov.br/Consultas/Juris/Docs/judoc/Acord/20151211/AC 3297 51 15 P.doc>. Acesso em: 15
set. 2016.

192 1d. Parecer Prévio sobre as Contas da Presidente da Republica nos exercicios de 2014 e 2014. Disponivel
em: <http://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/
fileDownload.jsp?fileld=8 A8182A2503F5DF2015044B87B452CFE&inline=1>. Acesso em: 15 set. 2016.

' 1d. Processo/Representacdo 021.643/2014-8. Memorial juntado aos autos. Disponivel em:
<https://contas.tcu.gov.br/etcu/AcompanharProcesso?pl=21643&p2=2014&p3=8>. Acesso em: 15 set. 2016.
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Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, obedecidas as exigéncias
legais.***

A Secretaria do Tesouro Nacional (STN) é o 6rgéo responsavel pelo fornecimento de
recursos ao Ministério do Desenvolvimento Social (MDS) para que sejam efetuados os
posteriores repasses & CEF, nos termos do Decreto 7.482/2011 e da Portaria-MF 244/2012.'%®

Nesse sentido, a CEF e o MDS firmaram contrato que estabelece que os pagamentos
dos beneficios concedidos em sede do Programa Bolsa Familia devem ser repassados ao
agente financeiro, CEF, que possui o dever de depositar os valores em conta de suprimento de
fundos. Tao rigida essa previsdo, que o contrato firmado também prevé a possibilidade de
suspensdo dos pagamentos do programa pela CEF na hipdtese em que ndo houver recursos
suficientes para suprimento dos beneficios ou de pagamento por seus proprios meios, caso
haja recursos, mas, nessa hipotese, com direito ao recebimento pela Unido dos encargos
financeiros devidos na operacéo.'®

De acordo com auditoria realizada no processo TC 021.643/2014-8, foi apurado que
no periodo de 2013 a 2014 foram realizadas em diversas ocasifes 0 atraso no repasse dos
recursos a CEF pelo MDS, tendo o agente financeiro arcado com 0 pagamento aos
beneficiarios com seus proprios fundos. Como ja adiantado, esse tipo de pratica caracteriza a
operacdo de crédito vedada pelo artigo 29, inciso 111, da LRF.**”

Nesse sentido, tem-se que as operacOes de crédito realizadas pela CEF junto a Unido

relacionadas ao Bolsa Familia, violaram as seguintes disposi¢oes:

» anecessidade da existéncia de prévia e expressa autorizacdo para a contratagdo
(art. 32, 8 1°, inciso |, da LRF);

104 BRASIL. Decreto n° 5.209, de 17 de setembro de 2004. Regulamenta a Lei n° 10.836, de 9 de janeiro de
2004, que cria o Programa Bolsa Familia, e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2004/decreto/d5209.htm>. Acesso em: 15 set. 2016.

105 TRIBUNAL DE CONTAS. Acérddo n° 3.297/2015. Pedido de Reexame interposto pelo Bacen e pela Unido
contra 0 Acorddo n® 825/2015-Plenario e pelo Acorddo n® 992/2015, proferidos nos autos da Representagéo n°
021.643/2014-8.

196 | hidem.

' TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (TCU). Representacdo TC 015.891/2014-3. Inspecéo SecexFazenda
em 22 de setembro de 2014 a 21 de novembro de 2014. Peca 109 - Relatorio. Inspecdo realizada no Banco
Central do Brasil (BACEN), Secretaria do Tesouro Nacional (STN), Caixa Econémica Federal (CAIXA), Banco
do Brasil S.A. (BB), Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), Ministério do
Trabalho e Emprego (MTE), Ministérios do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), Ministério das
Cidades (CIDADES) e Instituto Nacional do Seguro Social (INSS).
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» aproibigdo de realizacdo de operaco de crédito entre uma institui¢do financeira
estatal e o ente da Federagdo que a controle, na qualidade de beneficiario do
empréstimo (art. 36, caput, da LRF);

Como vimos, a CEF também é o agente operador do Seguro Desemprego e do Abono
Salarial, nos termos do artigo 15 da Lei n® 7.998/1990, que preconiza que 0 pagamento de tais

beneficios deve ser feito por bancos oficiais federais, in casu, a CEF:

Art. 15. Compete aos Bancos Oficiais Federais o pagamento das despesas relativas
ao Programa do Seguro-Desemprego e ao abono salarial conforme normas a serem
definidas pelos gestores do FAT.'%

Tais institutos sdo custeados pelo Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), vinculado
ao Ministério do Trabalho e Emprego (MTE), possuindo como fonte de financiamento os
valores arrecadados por meio do PIS e do Pasep, sendo o repasse dos recursos ao FAT de
responsabilidade da STN, nos termos da Lei n° 7.998/1990.1%°

Da mesma forma que o Bolsa Familia, estabeleceu-se por contrato firmado entre MTE
e CEF que os recursos para 0 pagamento do Seguro Desemprego e do Abono Salarial devem
necessariamente ser transmitidos ao agente financeiro, CEF, para que posteriormente seja
efetuado o depésito nas contas de suprimento de fundos.**°

Aqui também se previu a possibilidade de suspensdo dos pagamentos em caso de
insuficiéncia de caixa ou utilizacdo de recursos préprios para custeamento dos programas,
sendo obrigatério o pagamento dos encargos financeiros (juros) decorrentes de tal operacéo.

Nesse caso, de acordo com auditoria realizada no processo TC 021.643/2014-8, no
periodo correspondente a agosto de 2013 e novembro de 2014 a CEF necessitou utilizar de
recursos proprios para efetuar o pagamento aos beneficiarios. Por consequéncia, a conta de

suprimento de ambos 0s programas constou negativa em quinze dos dezesseis meses

1% BRASIL. Lei n° 7.998, de 11 de janeiro de 1990. Regulamenta o Programa do Seguro-Desemprego, o Abono
Salarial, institui o Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L7998.htm>. Acesso em: 15 set. 2016.

' TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (TCU). Processo/Representacéo 021.643/2014-8. Memorial juntado
aos autos. Disponivel em: <https://contas.tcu.gov.br/etcu/AcompanharProcesso?pl=21643&p2=2014&p3=8>.
Acesso em: 15 set. 2016.

19 | hidem.
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analisados, com relacdo ao Seguro Desemprego, e onze dos dezesseis meses, com relacdo ao
Abono Salarial.***
Dessa forma, também restou verificada nas operacdes de crédito CEF-Unido no que

tange Seguro Desemprego e Abono Salarial, as seguintes violacdes:

» anecessidade da existéncia de prévia e expressa autorizagdo para a contratagdo
(art. 32, § 1°, inciso I, da LRF);

» aproibigdo de realizagdo de operaco de crédito entre uma institui¢do financeira
estatal e o ente da Federagdo que a controle, na qualidade de beneficiario do
empréstimo (art. 36, caput, da LRF);

» avedacgdo quanto a realizacdo de operagdo de crédito por antecipacdo de receita
no UItlierzm ano de mandato do Presidente (art. 38, inciso IV, alinea “b”, da
LRF).

Com relacdo ao FGTS, cumpre salientar que ndo houve violagdo ao artigo 36, caput,
da LRF, tendo em vista que o FGTS ndo é considerado institui¢do financeira para fins legais.
Entretanto, no que tange o Programa Minha Casa Minha Vida, de acordo com ao artigo 2° da
Lei n° 11.977/2009, a Unido, observada disponibilidade financeira, concedera subvencéo
econbmica ao beneficiario do programa, pessoa fisica, no ato da contratacdo do
financiamento habitacional.***

Por fim, também se evidenciou que o pagamento de subsidios do Programa Minha
Casa, Minha Vida vem sendo financiado, desde 2010, por meio de operacdo de crédito interno
junto ao FGTS, evidenciando violacdo ao artigo 32, § 1°, inciso Il da LRF e ao artigo 3°,
caput, da Lei n° 4.320/1964, visto a necessidade da inclusdo no orgcamento ou em créditos

adicionais dos recursos provenientes da operacao.***

" |d. Representacdo TC 015.891/2014-3. Inspegdo SecexFazenda em 22 de setembro de 2014 a 21 de
novembro de 2014. Peca 109 - Relatério. Inspecdo realizada no Banco Central do Brasil (BACEN), Secretaria do
Tesouro Nacional (STN), Caixa Econémica Federal (CEF), Banco do Brasil S.A. (BB), Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), Ministério do Trabalho e Emprego (MTE), Ministérios do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), Ministério das Cidades (CIDADES) e Instituto Nacional do
Seguro Social (INSS).

"2 MARTINS, Ives Gandra S.; NASCIMENTO, Carlos V. Comentarios & Lei de Responsabilidade Fiscal. 6.
ed. 2012. S&o Paulo: Saraiva.

" MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS. Gabinete do Procurador Jilio Marcelo de Oliveira. Apreciacdo do
Relatério e Parecer Prévio das Contas do Governo da Republica. Disponivel em:
<file:///C:/Users/gpcgs/Downloads/Colaboracao_Procurador_de Contas_junto_ao TCU _para_as_Contas_de G

overno.pdf>. Acesso em: 15 set. 2016.

" TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (TCU). Representacdo TC 015.891/2014-3. Inspecéo SecexFazenda
em 22 de setembro de 2014 a 21 de novembro de 2014. Peca 109 - Relatorio. Inspecdo realizada no Banco
Central do Brasil (BACEN), Secretaria do Tesouro Nacional (STN), Caixa Econdmica Federal (CEF), Banco do
Brasil S.A. (BB), Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), Ministério do Trabalho e
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Assim, nesse panorama final, foi possivel analisar as diversas praticas anticiclicas
tomadas pelas gestdes fiscais a partir da promulgacdo da LRF, que de algum modo, mesmo
em total discrepancia com os limites estabelecidos por esta lei, passaram despercebidos pelo
controle do Banco Central (BC), além de ser possivel, de mesmo modo, analisarmos como o
atraso no repasse de pagamentos de responsabilidade da Unido tornaram-se praticas comuns
ao ponto de serem consideradas como praéticas fiscais.*™

Cumpre questionar, portanto, o porqué de tais praticas terem sido criminalizadas
apenas a partir de 2013, quando cometidas por Unido e Estados de forma geral desde 2000,
com énfase a partir de 2008, pondo em pauta até que ponto os meios de garantia de
transparéncia fiscal estdo sendo utilizados de forma seletiva, e ndo com os fins a que se
destina, quais sejam, coibir atos de irresponsabilidade na administracdo publica e evitar a

perpetuacdo da corrupg¢do ja instaurada nos governos vigentes.

3.3. A criminalizagdo da pratica — Impeachment 2016

No recente processo de Impeachment conduzido em face da Ex-Presidente da
Republica Dilma Rousseff, os inadimplementos financeiros e orcamentarios da Unido com as
entidades financeiras por ela controladas foram consideradas operaces de crédito ilegais,
razdo pela qual teria sido cometido crime de responsabilidade previsto no artigo 359-A do

Cadigo Penal, in verbis:

Art. 359-A. Ordenar, autorizar ou realizar operagdo de crédito, interno ou externo,
sem prévia autorizacdo legislativa:
Pena — reclusdo, de 1 (um) a 2 (dois) anos.™*°

Como outrora exposto em Capitulo do presente estudo, a Unido subsidia grande parte
dos encargos financeiros de operagdes de crédito concedidas aos produtores rurais no ambito
do Plano Safra, subvencdes estas que foram autorizadas, com previsdo orcamentaria,
conforme disposto na Lei n° 8.427/1992.

Emprego (MTE), Ministérios do Desenvolvimento Social e Combate & Fome (MDS), Ministério das Cidades
(CIDADES) e Instituto Nacional do Seguro Social (INSS).

"> TRIBUNAL DE CONTAS. Ac6rddo n° 3.297/2015. Pedido de Reexame interposto pelo Bacen e pela Unio
contra 0 Acorddo n® 825/2015-Plenario e pelo Acorddo n® 992/2015, proferidos nos autos da Representagdo n°
021.643/2014-8.

" BRASIL. Decreto-Lei n° 2.848, de 7 de dezembro de 1940. Cédigo Penal. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/Del2848.htm>. Acesso em: 15 set. 2016.
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Também houve a permanéncia de atrasos e inobservancia do prazo de 24 meses
previsto na Portaria n® 193/2014 para o pagamento da equalizacdo das taxas de juros apuradas
no ambito do PSI com posteriores falhas no registro do endividamento das estatisticas fiscais

pelo Bacen.

Cumpre ressaltar que ndo hd impedimento legal que obste a Unido a postergar a
transferéncia de recursos as instituicdes financeiras por ela controladas, desde que tais atrasos
cumpram certos requisitos. O primeiro requisito é o de que, para ser postergada, a divida néo
se refira a despesas correntes da Unido (vedagdo prevista no artigo 35, paragrafo 1°, inciso |,
da LRF). O segundo requisito é de que a divida ndo seja adquirida em favor da instituicdo

financeira estatal controlada pela Uni&o (vedacdo prevista no artigo 36 da LRF).**’

Quanto ao primeiro requisito, se observa que os financiamentos realizados pelo
BNDES, pelo BB e pela CEF, visaram saciar despesas correntes da Unido, quais sejam,
despesas dos programas Bolsa Familia, Seguro-Desemprego, Abono Salarial, Programa de
Sustentacdo do Investimento e Minha Casa Minha Vida. Isso porque as despesas dos citados

institutos sdo obrigatorias e de carater continuado, derivadas de lei.

Quanto ao segundo requisito, ndo ha qualquer duvida quanto ao fato do BB, BNDES e

CEF funcionarem como institui¢Ges financeiras estatais controladas pela Uniéo.

A defesa da Advocacia-Geral da Unido, conduzida por José Eduardo Cardozo, a
época, Advogado-Geral da Unido do Brasil, entendeu que o governo ndo teria realizado
operacdo de crédito no ambito do Plano Safra, posto que subvencdes legais ndo seriam
consideradas operagdes de crédito aos olhos da lei, definindo que o “financiamento ocorre
entre o cidaddo ou empresa com uma instituicdo financeira por meio de diversas modalidades,

, ~ 11
sendo que o Estado esta fora dessa relagdo contratual. ” 8

De fato, a subvencdo ndo opera como operacao de crédito para fins legais, de forma
que a alegacdo da AGU nao estaria incorreta. A incorrecdo estaria na auséncia de analise da

117

GENTILE, Fébio. A diferenca entre pedalada fiscal e drible juridico. Migalhas. Disponivel em: <
http://www.migalhas.com.br/dePeso/16,M1237719,61044-
A+diferenca+entre+pedalada+fiscal+e+drible+juridico>. Acesso em: 15 set. 2016.

"8 ADVOCACIA-GERAL DA UNIAQ. Informagdes n. 001/2016 — AGU. Denlincia contra a Presidenta da
Republica, por crime de responsabilidade. Disponivel em: < http://www2.camara.leg.br/atividade-
legislativa/comissoes/comissoes-temporarias/especiais/55a-legislatura/denuncia-contra-a-presidente-da-
republica/documentos/outros-documentos/manifestacao-da-denunciada/ManifestaodaDenunciada.PDF>. Acesso
em: 15 set. 2016.
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prética, pois ao deixar de pagar a subvencdo as entidades financeiras, a Unido contrai uma
divida, configurando, a partir desse momento, operagdo de crédito vedada por lei.

Tendo como pardmetro o artigo 29, paragrafo 10, da LRF, se a divida contraida pela
Unido e registrada na Divida Liquida do Setor Publico, Ihe é atribuida categoria de operacéo
de crédito, tendo em vista que ‘“equipara-se a operacdo de crédito a assungdo, 0

. ~ ;o 5 5 119
reconhecimento ou a confissdo de dividas pelo ente da Federacao”.

Por outro lado, com base no artigo 35 da LRF, a divida contraida que deixa de ser
consignada na Divida Liquida do Setor Publico, mas em que a Unido se compromete a quita-
la, ou efetivamente a quita, ap6s acréscimo de juros e correcdo monetaria, ou resta

configurada como espécie indireta de financiamento, ou como mera postergacao de divida.

Nessa seara, em se tratando de obrigacdo constituida pela Unido perante instituicdo
financeira por ela controlada na forma de atraso no repasse de verbas, constituindo despesa
orcamentaria corrente, a postergacdo dessa divida, que obriga a entidade a arcar com as
despesas que deveriam ser quitadas pela Unido, caracteriza operagdo de crédito vedada pela
LRE. 120

No ambito do Direito Penal, que ndo importa vastos detalhes para o presente objeto de
estudo, comporta ressaltar que o artigo 10 da Lei 1.079/1950 prevé que “sdo crimes de
responsabilidade contra a lei orcamentaria: (...) 9) ordenar ou autorizar, em desacordo com a
lei, a realizacdo de operacdo de crédito com qualquer um dos demais entes da Federacéo,
inclusive suas entidades da administracdo indireta, ainda que na forma de novacéo,

refinanciamento ou postergagao de divida contraida anteriormente”. %!

Cumpre-me ressaltar que a ilegalidade acima citada decorre de pura e simples
interpretacdo dos dispositivos legais. Diante do momento politico e econdmico em que o pais
se encontra, deve se questionar se de fato as préaticas de atraso no repasse e contracdo de

dividas sem autorizacéo legislativa deveriam, de fato, serem criminalizadas, ou, em sentindo

"YBRASIL. Lei complementar 101, de 04 de maio de 2000. Estabelece normas de financas publicas voltadas

para a responsabilidade na gestdo fiscal e da& outras providéncias. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcpl01.htm>. Acesso em: 15 set. 2016.

2% GENTILE, Fabio. A diferenca entre pedalada fiscal e drible juridico. Migalhas. Disponivel em: <
http://www.migalhas.com.br/dePeso/16,M1237719,61044-
A+diferenca+entre+pedalada+fiscal+e+drible+juridico>. Acesso em: 15 set. 2016.

' BRASIL. Lei 1.079, de 10 de abril de 1950. Define os crimes de responsabilidade e regula o respectivo
processo de julgamento. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L1079.htm>. Acesso em: 15
set. 2016.
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oposto, regulamentadas, viabilizando uma gestdo transparente, mas viavel, tendo em vista a

inconstancia decorrente da propria natureza do orgamento no Direito Financeiro.
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CONCLUSAO

Como vimos, sdo claros os vestigios que provam que as contas publicas e 0 orcamento
do pais vao de mal a pior, e eis aqui o0 porqué: o Brasil ndo sabe lidar com periodos de crise
econdmica. Ao contrario de combatermos as causas do problema do nosso sistema
orcamentario, simplesmente optamos por “tampar o sol com a peneira”, ocultando as mazelas
de nosso sistema ou tentando suplanta-las com a promulgacéo ou modificacao de leis fiscais.

Trata-se de vicio advindo da propria Ciéncia das Financas Pablicas, que em nosso
ordenamento juridico exaure toda a juridicidade da regra fiscal, cuja utilizacdo préatica fica
condicionada a curta vigéncia da lei fiscal no tempo, retirando a possibilidade de uma
interpretacdo verdadeiramente racional baseada em fundamento objetivo da norma de Direito
Financeiro, que acaba por ficar condicionada as realidades politicas e econdmicas vigentes. %2

O atraso no repasse das verbas necessarias ao financiamento dos programas sociais €
previdenciarios no ano de 2013, primordialmente, ndo possuiu apenas um carater de medida
anticiclica; possuiu carater de medida politica, necessariamente motivada pela proximidade
das eleicdes. A figura do governante, mais do que a figura de qualquer outra pessoa, entende o
significado de noticias ruins em periodo eleitoral.

Porém, como também observamos ao longo do presente estudo, as “pedaladas fiscais”
ndo foram exclusivas da gestdo fiscal dos anos de 2013 e 2014. Pelo contrério, sdo praticas
que ocorrem desde a promulgacdo da LRF, tendo ganhado forca e se tornado mais frequentes
a partir de 2008.

Dessa forma, temos no decorrer desse periodo, seis mandatos de trés diferentes
Presidentes da Republica, com suas respectivas equipes governamentais: Fernando Henrique
Cardoso (1995-2003), Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2011) e Dilma Rousseff (2011-2016).

Dentre os referidos mandatos, todos, sem excec¢do, incidiram na violagdo prevista no
artigo 36 da LRF, ou seja, todas as gestdes fiscais, com aquiescéncia dos respectivos chefes
do Poder Executivo, atrasaram o repasse de verbas para cobrir despesas de responsabilidade
da Unido as entidades financeiras, firmando operagdes de crédito ilegais.

Cumpre ressaltar que as operagOes de crédito efetuadas durante o periodo de gestdo do
governo Dilma Rousseff foram, sem sombra de dividas, mais gravosas. Ndo apenas pelo

valor do atraso do repasse, como vimos, mas também pela demora no pagamento dos

122 BECKER, Alfredo Augusto. Teoria Geral do Direito Tributario. 6. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2013. p. 5.
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gravames e pelo fato de tais operacOes terem sido realizadas em ano de eleigdo, o que
evidencia o objetivo de maquiar as contas publicas visando uma possivel reelei¢éo.

Em que pesem os fatores que agravaram as “pedaladas fiscais” da ultima gestdo fiscal,
cumpre questionar: se a lei € a mesma para todos, por qué o TCU apenas condenou as contas
do governo Dilma Rousseff?

A presente situacdo ndo versa sobre fato juridico; estamos diante de questdo de ato
juridico. A partir do momento que a conduta se encaixa na norma, esta estabelecido o liame
juridico: deve-se punir. Em que pese o fato dos Pareceres Prévios do TCU sobre as contas
prestadas pelo Presidente da Republica em anos anteriores possuirem severas ressalvas,
alertas e recomendagdes quanto as praticas que iam contra as previsdes constantes na LRF,
ndo houve a efetiva penalizacao dessas condutas.

Aqui estamos diante de uma simples situacdo fatica de “dois pesos e duas medidas”. A
lei deve ser aplicada, e se deve ser aplicada, deve ser aplicada para todos, de forma igual.

Nessa seara, cumpre ressaltar outro questionamento: qual a solugdo para o equilibrio
das contas publicas? Como os futuros governos devem agir em situacoes de crise? “Pedalar”
deve ser de fato uma pratica criminalizada?

As “pedaladas fiscais” s@o medidas anticiclicas, ¢ como medidas anticiclicas, ndo sao
necessariamente ilegais. O que ndo pode de forma alguma ocorrer nas gestdes fiscais é o
descontrole sobre essas medidas e a falta de transparéncia na prética.

O Direito Financeiro brasileiro deve se abster de criar normas fiscais de forma
reiterada em curto periodo de tempo para sanar problemas que estdo enraizados em nossos
sistemas. Nesse sentido, deve haver uma verdadeira mudanga no texto da LRF, em particular
em seu artigo 36.

A prética ndo pode ser apenas vedada, mas deve, sem sombra de duvidas, ser
regulamentada, definindo prazos para a cobertura dos repasses, niveis maximos para a
efetivacdo da operacdo e uma forma pré-estabelecida para a cobrancga de encargos financeiros.
Dessa forma, os Estados-membros e a Unido gozariam de suas prerrogativas para gerir suas
financas da forma que lhes for Gtil, sem que essas préaticas acarretassem por consequéncia em
um aumento na inflagéo.

A ndo criminaliza¢do da pratica das “pedaladas fiscais” nas gestdes fiscais anteriores,
como se viu, nos levam a seguinte concluséo ldgica: a pratica em si ndo deveria ser vedada
em completo, pois decorre do ato de gerir, governar e regulamentar o orcamento publico
federal, estatal e municipal, motivo pelo que na prética, de fato, ndo houve a tipificagdo nas

condutas anteriores.
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A criminalizacdo decorre do descontrole e falta de transparéncia da préatica. Caso
regulamentada, as “pedaladas fiscais” sairiam das “sombras” e ganhariam espaco dentro de
um ambiente legal e limitado, evitando os impasses juridicos e legais decorrentes da préatica
desde 2008.

O objetivo da LRF n&o pode ser inviabilizar a gestdo fiscal, tornando-a tao rigida ao
ponto de ndo conseguir ser cumprida. Quando se fixam parametros, colocando dessa forma os
“pingos nos 1’s”, a abertura para o cometimento de ilegalidades torna-se menor, ao ponto que
0 Poder Executivo se vé possibilitado de gerir suas contas na medida da necessidade
econdmica do momento, mas esta ciente de seus limites naquele tipo de conduta. Isso é gestao

fiscal responsavel e transparente.
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