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RESUMO

O extenso uso de medidas provisérias é defendidoGraverno por causa da rapidez
que traz ao processo decisorio, pela certeza devag#io da politica preferida e pela
impressao de governabilidade e presteza que caddeagbes do Executivo.

Tal pratica é excessivamente utilizada no tratond&ria orgamentaria. Observa-se 0
recrudescimento na fixacdo de despesas obrigatigiaarater continuado, despesas correntes
e rendncias de receitas, apesar do discurso gowemal a favor do controle dos gastos
publicos. Verifica-se que o aumento das despesampas, provocada pela edicdo de MPs,
afeta diretamente as metas fiscais dos exerciciasdeiros.

No panorama atual, a banalizacdo do uso de medidésgria pelo Poder Executivo
para fixar gastos publicos € um procedimento coadierpelo Poder Legislativo e, mais
recentemente, pelo Poder Judiciario por meio daNABD.D48/2008. Apesar do despertar de
consciéncias com relagdo ao excesso legislativandedos Poderes da Unido, percebe-se
ainda certa acomodacéo na adocao dessa praticarehdja desde a sugestdo da volta ao
uso do Decreto, ato administrativo do Executivofaone definido na Lei 4320/64, até a
sugestdo de mudar a Constituicdo Federal de 1988.

A Teoria da Escolha Publica permite subsidiar diséas acerca da reformulacédo das
instituicdes e dos 6rgédos decisorios com visteseadortalecimento no sentido de estabelecer
novos procedimentos para a tomada de decisdes. rMinte, faz-se necessario um
comprometimento das instancias decisorias comsvatafortalecimento das instituicdes, do

sistema de reparticdo dos Poderes e do bom uspatass adotadas.



LISTA DE ILUSTRACOES E TABELAS

Figura 1 — Medidas Provisorias/ Matéria Tratada................uvveeiiiiiiiiiiieceeeicieeieeeeee e, 40
Tabela 1 — MPs sobre créditos extraordinarios éagdie as demais acoes............cceeeeeeeeene. 40
Tabela 2 — MPs / Valores em DilNGES.........coouiiiiiiiiiiiiii e 41
Figura 2 — Comparativo dos valores totais dos twedixtraordinarios abertos por MPs de
2004 @ 2007, €M RP DIINGES .....uvvviiiiiiiieeeeeeei ettt e e e e e e e eeeeaaeaae s 42
Tabela 3 — MPs 2004/Créditos EXtraordiNArioS. ccauee . ioocceviriiiiiiiiiiiiiiieeeee e e e e 43
Tabela 4 — MPs 2005/Créditos EXtraordiNArioS. ceuee . ioocceevriiiiiiiiiiiiiiieeeee e e e 44
Tabela 5 — MPs 2006/Créditos EXtraordiNArioS. cceuee . ioooceeiriiiiiiiiiiiiiiieee e e e e 46
Tabela 6 — MPs 2007/Créditos EXtraordiNArioS. cauee . ioooeeiiiiiiiiiiiiiiieieeeee e 48
Tabela 7 — Medidas Provisorias e Renuncias de Rsagd periodo 2004-2007.........ccceenn.... 50

Tabela 8 — Renudncias de Receita fixadas por MRen&t$vas dos valores acumulados no

(oL oo [0 T2 00 0 U PPRR 51
Figura 3 — Valores de renuncias de receitas n@@@i2004 - 2007...........cceevvvvveeeeeeeerenns 53
Tabela 9 — Medidas Provisorias e D.O.C.C.s no ger&04-2007..........cccuvveeeeeeereeennnn 54..

Tabela 10 — D.O.C.C.s fixadas por MPs. Estimattl@svalores acumulados no periodo 2004

= 2007 e ——————————————— 1ttt — ittt ittt tt e e e e e e e e e e e eaaaa—attteaaaaaaeaaeeaaaaeaaaaaannnnas 54
Tabela 11 — D.O.C.C.s - Evolucao Historica Reak2R007...........ccceeeeeeeeeeeeeeeeeniennnns o 55
Figura 4 — Comparativo de D.O.C.C.S N0 periodo ZBMBY .........cccouiiumrieeeeeraiiiineeeees s 55

Tabela 12 — D.O.C.C.s/ Gasto com Pessoal: EvolHi#torica Real 2004-2007, em R$
o] LTS RUPPPPP 56

Figura 5 — Comparativo de despesas de pessoarimal@@004-2007.........ccceeeeveeerveeevvnnnnns 57



SUMARIO

N o] (=11 o] = (o= Lo PP 8
P2 | 11 (0o [0 0% o TP P PP PPP PP PP PPN 10
3 Medidas Provisorias sob a otica da Teoria da EscahPublica.................cccoooins 12
3.1 Teoria da ESCOING PUDIICA ......ccovviiiiiieiieeiee et 13
T @ I =0 To [T e [ o] (0] o o S 15
4 Arelacdo entre Medidas Provisorias e Gastos PUDBS .............coociiviiiiiiiiiiiiieeenn, 20
4.1 Abertura de Créditos Extraordinarios por MediBaoVisOrias............cceevvvvvvvneninnnnnn. 20
4.1.1 Créditos Extraordinarios: do Império ao Rfescialismo das MPs................... 22
4.1.2 O Congresso Nacional e a Regulacdo da AbediCréditos Extraordinarios por
AV [=Te [T Fo IS o {0 AV [T o] - T O PEPUPPRPPPR 24
4.1.3 Pronunciamento do Supremo Tribunal Fedemtaao uso de Medidas
Provisorias para Abertura de Créditos EXtraordo®ari..............oooeeeiieiiinininnnnneees 28
4.2 Geracao de despesas obrigatorias Por MPS. ..o 30
4.2.1 Despesas Obrigatorias — Conceituagfes e @Braghes...........cccceevvivvieeeeeenne 30
4.2.2 Renuncias de receitas — conceituacfes edBIagOES..............eeveviiiieeeeeeeeeeennn. 32
4.2.3 Despesas Obrigatorias de Carater Continuadd. C.C.s) - conceituacoes e
(00 ] 1S [0 [T = Lo 0 L= S 34
5 Andlise das Medidas Provisorias 2004-2007 .....cceeuvuurriiiiieiieieieeeeaeeaeeeassssninnnnens 37
5.1 Medidas Provisorias: Coleta e Organizacao moB...........cccoeveeveeeeeeeeveeeeeeeiinns 31..
5.2 Medidas Provisorias: Critérios para ANAlISE..........ccccvvviiiiiiiiiiiiiiiieee e, 38
5.3 Dados Gerais SODIe @S MPS ..........uiiiceeeeeeeiiiieiiete et 39
5.4 Créditos EXIraordiNAriOS:........ccooiiiieeeeeeieiiiiiiiiie et e e e e e e e e e e e s s s eeeeeeaeaaee s 41
5.4.1 Créditos Extraordinarios: Exercicio Finanzeie 2004 ..............ccccccvvvvvviieeeenn. 42
5.4.2 Créditos Extraordinarios: Exercicio Finanzeie 2005 ..............ccccccvvvvviiinennnen. 44
5.4.3 Créditos Extraordinarios: Exercicio Finanzeie 2006 ...............ccccccvvvviieneennen. 46
5.4.4 Créditos Extraordinarios: Exercicio Finanzeie 2007 .............ccccccvvvvviiiieeenn. 48
5.5 ReNUNCIAS 08 RECEILAS ......uuuiiii i eeeii e a e 49
5.6 Despesas Obrigatorias de Carater ContinUadQ.cce..coooeeeeeeeevieieieeeiiiiiee e 52
I O ol [0 1S F= Lo TP PPPPPPUPUTPPRRRR 58

A = 2] (=] (=] (o1 = L TSR 61



1 Apresentacao

Debate-se frequentemente no Congresso Nacionab andsscriminado de medida
provisoria (MP) pelo Poder Executivo para legidabre todo e qualquer assunto, mesmo
aqueles vedados pela Constituicdo Federal de 1888sive matéria orcamentéria.

Junto a essa constatacdo, ha um entendimentceraudita de que o Poder Executivo
faz uso da edicdo de medidas provisorias (MPs)\esar sobre matéria orcamentaria, a fim
de evitar a morosidade do rito processual legiglapor ter a certeza da aprovacao rapida que
0 mecanismo tem devido a garantia constituciongdam fazer valer suas preferéncias na
alocacéao dos recursos publicos.

Apesar dessas discussofes, a idéia de que é predisor 0s gastos publicos faz parte
da agenda nacional ha décadas, sem que haja pogresse sentido.

Um prévio levantamentorevelou a emissdo de impressionantes 252 medidas
provisorias de 2004 a 2007, sendo que 73 foramadmlt para abertura de créditos
extraordinarios. Ha de se perguntar se houve tardémmidades, urgéncias e despesas
imprevisiveis nesse periodo de quatro anos no Pais.

Atualmente, as medidas provisorias editadas peloefBo, sem participacdo do
Legislativo, valem por 60 dias e podem ser promlaggrelo mesmo periodo. Se o Congresso
nao aprovar uma MP no prazo de 120 dias, a medidiesua eficacia. Porém, se uma MP
nao for votada em 45 dias, ela passa a trancauta pig votacdes, reduzindo o ritmo de
trabalhos do Parlamento.

Helena (2007)observa o crescente uso de medidas provisérifisatéio de despesas
obrigatérias de carater continuado, inclusive serpressar a devida compensacao
orcamentaria para estes fins, contrariando o disppoa Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF), Lei Complementar n°® 101/2000.

A partir dessas premissas, as primeiras analissaltaram as despesas com custeio da
maquina administrativa do Governo Federal; despasagatorias criadas ou aumentadas por
meio da emissdo de medidas provisorias que abréditas extraordinarios e a fixacdo de
beneficios tributarios que levam a renuncias deitasa Unido.

Percebe-se, entdo, que boa parte dos gastos ms$niédierais ndo passa pelo processo

orcamentario tradicional, ndo estando submetid@valiacdo peridodica que o orcamento

! Obtido no site da Presidéncia da Republica, adessatre os meses de julho e outubro de 2008.
2 Estudo Técnico n° 2/2007 da Consultoria de Orcéonefriscalizacdo Financeira da Camara dos Depsitado



anual exige das denominadas despesas discricisréidaspesas encaminhadas por projetos
de lei.
Tendo em vista os fatos acima apontados, procleoasirear e analisar o quanto do

montante de gastos publicos foi fixado por medpiasisérias no periodo de 2004 a 2007.
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2 Introducao

No Brasil, respeitado o conceito do Poder Tripartd Congresso Nacional é a
instancia onde se realizam as discussfes acerdarghomento Publico. A validagcdo do
orcamento no sistema representativo fica prejudicagilando se permite que leis
orcamentarias sejam veiculadas sem obedecer atdg@mi processual que lhe da
legitimidade.

A utilizagcdo de medida proviséria para legislar reobrcamento fere os limites
materiais expressos na Constituicdo Federal de, 1288seus art. 62, combinado com o art.
167. O texto constitucional dispde sobre a vedac@&dicdo de medidas provisorias (MPS)
acerca de matéria relativa a planos plurianuaistrdies orcamentarias, orcamento e créditos
adicionais e suplementares, bem como sobre ma¢deavada a lei complementar.

Entretanto, esse instrumento tem sido usado p&riuad de créditos extraordinarios,
para fixacdo de gastos obrigatorios continuadoara fixacdo de beneficios tributarios sem
levar em conta os impactos financeiros resultastesm observar corretamente a legislacao
que o disciplina.

Percebe-se, entdo, que boa parte dos gastos menfiédierais ndo passa pelo processo
orcamentario tradicional, ndo estando submetid@valiacdo peridodica que o orcamento
anual exige das denominadas despesas discricisréidaspesas encaminhadas por projetos
de lei.

Este trabalho pretende abordar esse assunto ndarexdi que se quantifica, analisa e
qualifica o uso de MPs que criam ou aumentam gasigseriodo 2004-2007 com vistas a
formar um painel da relacdo entre MPs e gastosqmsbl

O terceiro capitulo contextualiza a utilizacdo dedidas provisorias pelo Governo sob
a Otica da Teoria da Escolha Publica. Avalia-seagsa pratica legal tem sido adotada como
ferramenta de intervengéo do Governo na econonaisileira, ao exercitar amplamente seu
poder de propor e mudar o ordenamento vigentaaalle as regras do jogo de estratégias
entre os Poderes da Uniéo.

O capitulo seguinte situa a relacdo entre as medidavisorias e 0os gastos publicos.
Ressalta-se o fendmeno da utilizacdo dessa fertamenstitucional exclusiva das matérias
caracterizadas como de relevancia e urgéncia,iagéore no aumento de despesas publicas,
seja por meio de abertura de créditos extraordis@u pela fixacdo de despesas obrigatorias

de caréater continuado. Aborda-se também a fixagdwedeficios tributarios que implicam em
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renuncia de receita da Unido. Esses temas sadoitt@uiss e discutidos por meio do ponto de
vista dos trés Poderes da Uniéo.

O capitulo 5 contém a analise dessas medidas pragseditadas nos anos de 2004 a
2007, base para a fundamentacdo do trabalho, ia ¢eartiados coletados junto aos sites da
Presidéncia da Republica, da Secretaria de Tedt¢acmnal, da Secretaria de Orcamento e
Financas, bem como Relatérios sobre as Contas #erm elaborados pelo Tribunal de
Contas da Uniao.

A procura por informacdes acerca dessas medidassprias motivou a leitura das
exposicfes de motivos que as encaminharam, bem damonotas técnicas respectivas
elaboradas pelos 6rgaos técnicos para apreciaga@ongresso Nacional.

O cruzamento dessas informacdes permitiu que sgasbe aos dados numeéricos e
gréficos para ilustrar a geracdo de gastos pubpoosneio de medidas provisérias nos anos
focalizados.

Por fim, com a consolidagcdo dos dados apresentsdioe o0 peso das medidas
provisorias na fixacdo de gastos publicos, faz-s& ueflexdo desse procedimento no
conjunto das escolhas publicas, apresentam-se devagbes acerca das criticas e das
propostas apresentadas pelo Parlamento bem coamdwdacéo dos trés Poderes da Unido

ao processo vigente.
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3 Medidas Provisorias sob a 6tica da Teoria da EscahPublica

Nas democracias modernas, o Parlamento é a instande se realizam as discussoes
acerca dos orcamentos. A validacdo do orcamentistema representativo fica prejudicada
quando se permite que leis orcamentarias sejanuladeEs sem obedecer a tramitacéo
processual que lhes da legitimidade.

A utilizagdo de medida proviséria para legislar reobrcamento fere os limites
materiais expressos na Constituicdo Federal de’*18B8&ada pela emenda Constitucional n°
32/200%. O texto dispbe sobre a vedacao a edicdo de neefdid&isorias acerca de matéria
relativa a planos plurianuais, diretrizes orcanmmaga orcamento e créditos adicionais e
suplementares, bem como sobre matéria reservalaanhplementar, ressalvado o previsto
no § 3° do art. 167, que trata de edicdo de megidaisoria para abertura de crédito
extraordinario.

Além disso, a medida provisoéria tem sido usada,gx@mplo, na criacdo de gastos
obrigatdrios continuados sem expressar a devidgpeonsacao orgcamentaria para aquele fim,
contrariando o disposto nos arts. 15 a 17 da LeiR#sponsabilidade Fiscal, Lei
Complementar n° 101/2000

3Limites expressos na alinea d do inciso | do §d&d. 62 da Constituicio Federal de 1988, altepla
Emenda Constitucional n° 32/2001.
“De acordo com Amaral Junior (2004), ap6s a EMC22@1, a medida proviséria permanece ato normativo
priméario (e provisorio) circunscrito a esfera ptiva das competéncias do Presidente da Republissumdo,
desde logo, forga, eficacia e valor de lei.
® Art. 15. Serdo consideradas nédo autorizadasyilares e lesivas ao patriménio publico a geraigidespesa
ou assungéo de obrigagéo que ndo atendam o digpsstots. 16 e 17.

Art. 16. A criacdo, expansdo ou aperfeicoamel® acdo governamental que acarrete aumento gasdes
sera acompanhado de:

| - estimativa do impacto orcamentario-fin@ing no exercicio em que deva entrar em vigor e dws
subsequentes;

Il - declaracdo do ordenador da despesa @® @qumento tem adequacéo orcamentaria e finar®eita lei
orcamentaria anual e compatibilidade com o planagiual e com a lei de diretrizes orgcamentarias.

§ 1° Para os fins desta Lei Complementarsidena-se:

| - adequada com a lei orgamentaria anudéspesa objeto de dotacao especifica e suficiemtgue esteja
abrangida por crédito genérico, de forma que som&oidas as despesas da mesma espécie, realizadas e
realizar, previstas no programa de trabalho, ngorseltrapassados os limites estabelecidos paxercieio;

Il - compativel com o plano plurianual e ade diretrizes orgamentérias, a despesa que $eromcom as
diretrizes, objetivos, prioridades e metas presistesses instrumentos e ndo infrinja qualquer des su
disposicoes.

§ 2° A estimativa de que trata o inciso Ilcdput ser4 acompanhada das premissas e metoddéogéculo
utilizadas.

§ 3° Ressalva-se do disposto neste artiggspesda considerada irrelevante, nos termos emispuesdr a lei
de diretrizes orcamentarias.

§ 4° As normas do caput constituem condig¢évi@ para:

| - empenho e licitagdo de servicos, fornegita de bens ou execucao de obras;
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Esse recurso legal tem sido amplamente usado,meguék, como instrumento de
intervencdo governamental na economia brasileoafigurando-se como substancial poder
de propor e mudar o ordenamento vigente, alterasdegras do jogo de estratégias entre o
Poder Executivo e o Poder Legislativo.

Segundo Monteiro (2007), no ano de 2006luxo legislativo iniciado no Executivo
chegou ao equivalente a 51,5% da producdo de ¢eimidiativa genuina, isto é, aquelas

derivadas de projetos de lei.

3.1 Teoria da Escolha Publica

A escola da Escolha Publica originou-se no conjaetoeflexées que alguns autores,
entre 0s quais se destaca o economista James BnGhdesenvolvem desde os anos 60,
visando a adoc¢éao de perspectiva econdémica paraliaeade fendmenos politicos.

Souza (1996) considera que o paradigma seguidd@pcinanan € a idéia doomo
economicusindividualista, racional e maximizador. A caratgBca da racionalidade viria
dos constrangimentos impostos pela situagdo dessescae recursos, que seriam disputados
por diversos agentes.

O comportamento maximizador € conhecido na litematomo o dilema ddree-

rider.? Se o individuo recebe o beneficio de um bem pdilsiean sua contrapartida, em termos

Il - desapropriagao de iméveis urbanos asguefere o § 3° do art. 182 da Constituigdo.

Art. 17. Considera-se obrigatdria de carapettiouado a despesa corrente derivada de lei, meuimisoria
ou ato administrativo normativo que fixem para deea obrigagcdo legal de sua execucdo por um periodo
superior a dois exercicios.

§ 1° Os atos que criarem ou aumentarem desigegue trata o caput deverdo ser instruidos osstiraativa
prevista no inciso | do art. 16 e demonstrar aswni@los recursos para seu custeio.

§ 2° Para efeito do atendimento do 8 1°psatd acompanhado de comprovacao de que a desiaesaou
aumentada ndo afetard as metas de resultados fseaistas no anexo referido no § 1° do art. @feddo seus
efeitos financeiros, nos periodos seguintes, sarpeasados pelo aumento permanente de receita au pel
reducdo permanente de despesa.

§ 3° Para efeito do § 2°, considera-se awn@imanente de receita o proveniente da elevazadiqliotas,
ampliacdo da base de calculo, majoracao ou cridggdobuto ou contribuicéo.

§ 4° A comprovagéo referida no 8§ 2°, apresknpelo proponente, contera as premissas e metiaale
calculo utilizadas, sem prejuizo do exame de coinfpidade da despesa com as demais normas do plano
plurianual e da lei de diretrizes orcamentarias.

§ 5° A despesa de que trata este artigoer@cexecutada antes da implementacéo das medidadas no §
2°, as quais integrardo o instrumento que a cuaumentar.

§ 6° O disposto no § 1° ndo se aplica asedaspdestinadas ao servico da divida nem ao r@esto de
remuneracéo de pessoal de que trata o inciso Xtdd7ada Constituicdo.

§ 7° Considera-se aumento de despesa a gagéo daquela criada por prazo determinado.
® Em outubro de 2006, 13 das 16 leis aprovadas mm@eso foram leis de conversdo, i.e., induzidds pe
existéncia de uma MP.

" Ganhador do Prémio Nobel de Economia em 1986 peldrabalho no desenvolvimento de bases contraguais
constitucionais sobre a teoria da escolha publica.
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de cooperacdo para a sua provisdo, provocara qoatagodos. Se o bem é indivisivel e o
individuo sabe que terd sua parcela independententen sua contribuicdo, ele tende a
comportar-se egoisticamente. Esse comportamentticanpm investimentos maiores em
recursos politicos para garantir que as variasiyeisgreferéncias sejam aprovadas por quem
decide.

E se os individuos tém idéias diferentes sobreno péblico, se agem segundo suas
preferéncias, o processo politico ai configuradeedser analisado em termos de custos
advindos dos acordos entre as partes.

Souza assinala que o teédrico dirige suas andlistanjente para 0S mecanismos e
arranjos constitucionais dai decorrentes. Formatassim, uma abordagem contratualista
que busca enfatizar os mecanismos que definem imi@d@h o exercicio do poder, os
principios e procedimentos que permitem a defingéaegras que irdo nortear 0 processo
decisorio.

A discussao sobre a natureza e o principio dewexiditar a escolha das regras de
agregacdo das preferéncias, destinada a cumpricwso de acdo modificadora ou de
conservacao do mundo material, tendo em vistatéricridos custos resultantes.

Nessa interpretacdo da realidade social a parfpedsamento econdémico liberal, seria
proprio da natureza humana a manipulacdo eficidate condicbes dadas no sentido de
maximizar as preferéncias do agente.

Segundo revelou Buchanan (1986), no conjunto dstgeg levantadas, incluem-se as
analises sobre as implicacdes da regra da unardmiola quase unanimidade, inspiradas nas
idéias do economista Knut Wicksell (198& sua validacédo no processo politico.

A unanimidade descreveria a garantia de que o ithativndo viesse a arcar com
custos decorrentes da intervencdo do Estado. Aoocdéwecia com as decisdes coletivas
reduziria ou eliminaria eventual injustica ou dadesorrentes.

Buchanan introduz a idéia da negociacdo como ursaaacteristicas marcantes da
economia que explicaria a politica e sua propidcale ser. Estabelece em seu modelo que
0os homens agem apenas visando alcancar seus setem@geconhece que a existéncia dos
interesses individuais impde a existéncia de ims&nque funcionem como inibidoras de
conflitos, que seriam as agéncias reguladoras.nBoé bastante cético ao ressaltar a
impossibilidade de uma agéncia representativa teoeisse publico.

8 Conhecido como o dilema do free-rider, ou o caramaa vez que o individuo ndo considera que seu
comportamento seja decisivo nas alternativas peissé¥n curso, ele se abstém de uma a¢éo cooperativa

° Buchanan cita 0 economista sueco Knut Wicksellapnecursor ao aplicar a ciéncia econdmica nosessms
politicos, em seu discurso ao receber o Prémio NtsbEconomia, em 1986.
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Diante dessas constatacdes, o0 teorico recorre aodmée ao procedimento,
interpretados como o0s aspectos normativos que, ateeim imparcial e eficiente, possam
estabelecer os parametros da escolha publica.

Partindo dessas reflexdes, a Teoria da EscolhacBddtuda como as decisdes para
destinar recursos publicos e redistribuir renda t&fwadas no sistema politico. Escolha
Publica é definida como escolha coletiva de acamim determinadas regras. Segundo a
hipotese da Teoria, os atores do processo de depiglica tomam decisbes baseadas
essencialmente no interesse privado.

Os tedricos dessa Escola argumentam que pode iaté axeresse publico, mas é
secundario: politicos e burocrafase interessam principalmente em aumentar seuganh
por meio de decisbes que potencializam suas prefae Para materializa-las, os burocratas
se utilizam de instrumentos do Poder Executivoefs®cedimento é denominado como

poder de propor pela Teoria da Escolha Publica.

3.2 O Poder de propor

No sistema politico brasileiro, o processo decisdas politicas publicas € um jogo
entre agentes dos Poderes Legislativo e Execufaserva-se esse contexto na politica
econdmica, no processo orcamentario e na maneiredo & da a alocacdo de recursos
publicos.

A Constituicdo de 1988 dispbe sobre a responsatd@idlo Poder Executivo de iniciar
propostas ou determinar o curso das acdes, quesgodeito utilizando-se projetos de lei ou
medidas provisérias.

A pratica brasileira da emissdo de MPs apodia-satitiaacdo vaga da circunstancia
constitucional de “urgéncia e relevancia” como aesé um gatilho de aprovacao rapida. O
executivo ndo respeita o tempo de negociacdo dspws regras internas do Congresso
Nacional para uma decisdo coletiva. A expectativaGbverno é que iSso ocorra muito
rapidamente. Esse procedimento n&o considera emsistonstitucional da separacao de
poderes, que regula a interacédo entre Legislatiweeutivo.

De acordo com Monteiro (2000), dentro de um comjul® politicas, o Executivo opta
pela alternativa que menos provoque a capacidgigdiva do Congresso Nacional. Como
nem sempre é possivel obter um acordo legislativaum presidencialismo de coalizdo, o

19 Nesse contexto, para Monteiro (2000), a burocr@eatendida como o corpo técnico do Governo foomad
por ocupantes de cargos de poder de deciséo diegmfitblicas.
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Executivo langa mao de instrumentos que julga mefaszes na disposi¢cdo de suas escolhas.
Desse modo, os agentes do Executivo acabam senuhrtaspantes mais ativos no jogo de
estratégias entre os dois Poderes na implementegdoliticas publicas.

O autor ainda ressalta que ndo € a falta de inftfimanem falta de vontade do
Legislativo em rever as decisdes do Executivo, masabilidade de chegar a um acordo
constitucional que acaba por dar ao Executivo atopilade de selecionar politicas que estao
mais proximas da sua escolha ideal.

E questionada a autonomia do Legislativo face acéin dos agentes governamentais
gue exercem forte controle sobre a agenda dodddgres. Mostra-se o crescente uso de MPs
como indicativo da transferéncia de poder de deasdegislatura para o Executivo.

A medida provisoria € definida como um instrumeestratégico desse Poder para
estabelecer suas preferéncias na conducdo daggsmlitiblicas, ndo sem provocar efeitos
colaterais tais como a deterioracdo do sistemae@aracdo de poderes e o aumento da
instabilidade institucional em sequéncia. A Teata Escolha Publica trata esse tipo de
recurso como o poder de propor.

A politica publica expressa na MP somente podeaterada quando o proprio
Executivo se dispde a fazé-lo ou quando o Congidasmnal, por iniciativa prépria, pde em
pauta a MP para aprova-la, com ou sem emendasraugjeita-la. Assim, o Governo tem a
vantagem da iniciativa da proposta e a mantémipélgdo a sua aprovacdo, condicionando
as preferéncias dos legisladores para que se apoxdas preferéncias sugeridas.

Monteiro (1995) considera que o poder de proporas&slhas publicas do Brasil é
“fundamentalmente diferente da habitual relacdivdgda) agente-patrocinadét”é o agente
(o burocrata) que detém a autoridade efetiva qaédiciona o processo decisério e, logo, o
comportamento da legislatura (o patrocinador), &,qademais, ndo € de todo livre para sair
dessa relacgao.

Nesse sentido, a literatura destaca o fendmenudeaucratic drift“no modelo de
governo representativo. A assimetria da informatggrande vantagem ao burocrata (agente)
frente ao seu patrocinador (os politicos da leisdd, dando ao agente condicdo de
implementar uma politica seguindo suas propriafem@ecias, ndo necessariamente de acordo
com a politica aprovada por eventual decisdo trrahde Presidéncia, Senado Federal e
Camara dos Deputados.

' Moe (1990)apudMonteiro (1995).

12 verifica-se o fendmeno doureaucratic drift,uma espécie de vantagem da burocragi@ndo a burocracia
detém informacéo privada e a usa para afirmacasude preferéncias pela existéncia de um patroainado
passivo.
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A utilizagdo de MP caracteriza-se, entdo, como palde propor que permite aos
agentes condicionarem o processo decisorio dddagia ao reduzir o conjunto de escolhas
possiveis, devido ao congestionamento da pautatdedes, ao engavetamento de propostas
dos legisladores pelo fato de existir uma MP sobneesmo tema, e ao controle dos agentes
sobre a propria MP até a sua conversao em lei.

Ha uma crescente demanda da sociedade por rapid®s governamentais na
resolucéo de problemas econdmicos e sociais coomlexem larga escala. E fato que o
Congresso Nacional ndo tem dado mostras de capacid@ resposta e o Executivo se
sobressai cada vez mais como poder autbnomo naigdmdia agenda nacional. Diante da
aparente consolidacdo da capacidade de legisl&xdoutivo, reduz-se a possibilidade do
Congresso Nacional se impor no debate da formulagi®cucéo de politicas publicas.

De acordo com Shepsle e Bonchek (133)dMonteiro (2000):

“...Nesse ambiente, quaisquer que sejam as mo#gados burocratas, eles
poderdo explorar em causa propria 0 conhecimerdgdéya das preferéncias de
sua clientela, a privacidade dos detalhes de yaigratividade produtiva e a
passividade de seu patrocinador, o Congresso Nacion

Em artigo da revista Policy, Buchanan (2003) faawnalise desse comportamento
ao estudar os grupos dentseeking’, os quais buscam recursos publicos para consumo
privado. Ele afirma que muito do crescimento da@nems reguladoras e da burocracia no
governo sao resultados da concorréncia entre agpaliticos para o apoio eleitoral por meio
da utilizacdo das promessas de transferénciagjdeza discriminatorias. O Governo estaria
autorizado a conceder beneficios ou tarifas protestas de um grupo, as expensas do
publico em geral ou de grupos designados a pesidgpasso que 0s potenciais beneficiarios
irilam concorrer ao prémio.

Portanto, diante de tantos atrativos a setoretiqastiente articulados, € de se esperar
que tais segmentos da atividade econdmica cologmerperacdo um intensent-seeking
que viabilize rapidamente maior volume e cobertnass exclusiva de regulagdo econémica
trazida por uma nova MP.

Nota-se que na coordenacao da agenda de politibtisgs, as propostas séo cada vez
mais objetivas e as demandas sao feitas em torberddicios mais concentrados, de acordo
com o grupo de interesse especifico.

O preco que um grupo de interesse estaria dispgsagar dependeria da durabilidade

dos beneficios decorrentes da legislacdo, com oamwmuo das MPs oferecendo

13 Verifica-se o fenémeno dent-seekingquando determinados grupos da sociedade, por doe@ntrole do
aparelho do Estado, viabilizam a apropriacdo déage vantagens excepcionais para si ou para sgagidos.
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caracteristicas de uso adequadas a esse tipo dmdenpela rapidez e especificidade que
proporcionam.

Monteiro (2007) assinala que essa estratégia tommada mais dificil o
encaminhamento de politicas publicas visando @dsse comum, uma vez que atendimentos
e beneficiarios preferenciais tornam-se mais nusEr@®@ nem sempre Seus interesses se
complementam.

Buchanan (2003) questiona, portanto, a substaesialtura e instrumentos legais que
facultam acesso diferenciado as vantagens estAtaigpanséo e consolidacao dos grupos de
interesses nao podem ser vistas como um fendmers) Br@SMO, oUu como decorréncia de
um suposto declinio da moralidade publica. O aleam® poder dessas estruturas sociais
devem ser analisados tendo em vista o tamanhomposicdo do orcamento governamental.

Segundo o tedrico, o nivel de autonomia legisladivan dos principais problemas da
economia politica constitucional e condiciona aoksr de regras do jogo na politica
econdmica. Razdes nao faltam para que se pensesénmgir a capacidade de legislar do
Executivo. A alteracdo das atuais regras do jogoredide apenas na tentativa de resolucéo
dos conflitos de interesses entre 0 Congresso Nalogoo Governo, mas também na reducao
da representatividade politica decorrente da tea@s€ia de poder decisério dos
parlamentares para a burocracia.

O amplo uso de MPs é, portanto, defendido pelo @ovpor causa da rapidez que
traz ao processo decisorio, pela certeza da afovda politica preferida e pela aura de
governabilidade e presteza que confere as acOesabutivo.

O efeito perverso é que as escolhas nem sempréamesno atendimento das
preferéncias da maioria ou em representatividatiégao Trata-se de anulagéo do sistema de
separacao de poderes, uma das bases do sisteresergptivo. Esse € um possivel custo
social e politico, pois o enfraquecimento do Podegislativo provoca instabilidade
institucional.

O atual padrao de concentracdo das escolhas miplicaneio do poder de propor dos
agentes corrompe o sistema de separacdo de paperesaliado a elevacdo dos custos de
negociacéo, da ao Executivo o papel de implementlcontratos politicos de longo prazo.
Esse arranjo institucional tende a promover untef@e auto-sustentacédo, com o crescente
poder legislativo da burocracia provocando um aaw@ento das fungdes institucionais de
governo representativo. A centralizacdo de podede®er boa gerencialmente, mas resulta

em Governos auto-suficientes, intervencionistasmptores do seu auto-interesse.



19

Caso as regras do jogo se mantenham sob uma migtymeesidencialismo de MPs e
uma legislatura essencialmente nédo-deliberativacoajuntura das escolhas publicas
continuard com elevado conteudo de incerteza uegiital e constitucional, o que
compromete a propria definicdo das politicas pablic

Em face de cenério semelhante, Buchanan ressaltseemtrabalhos sobre escolha
publica que apenas no Estado constitucional é ymisgioporcionar meios que elevem os
custos resultantes do comportamento clientelistgtimular maior cooperacao social.

Mais do que prescrever uma reducdo da intervengicEstado na economia,
Buchanan prop&e uma revolugéo constitucional,ésteformas das instituicdes e dos 6rgaos
decisorios com vistas ao seu fortalecimento noidmmte estabelecer novos procedimentos

segundo os quais as decisfes serédo tomadas.
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4 Arelacao entre Medidas Provisorias e Gastos Pubbs

4.1 Abertura de Créditos Extraordinarios por Medidas Provisoérias

A Constituicdo Federal (1988) estabelece, no &i, & 3%, que medidas provisoérias
ndo podem versar sobre matérias relativas a orgarserréditos adicionais. Ressalva que “a
abertura de crédito extraordinario somente serditadmpara atender a despesas
imprevisiveis e urgentes, como as decorrentes @erggucomocao interna ou calamidade
publica, observado o disposto no art. 62"

O instrumento de abertura do crédito extraordin@reomedida provisoria, aplicando-
se, no que couber, o disposto no art. 62 da Coigstit, que afirma os atributos de relevancia
e urgéncia para legitimar sua aplicacéo.

A adequacdo do uso de medida provisoria para abed® crédito extraordinario,
portanto, esta condicionada a demonstracdo de gileagdo que a provocou caracterize-se
por imprevisibilidade e urgéncia. Nao sendo esspm de despesa e nem decorrente de
situacdo em que a lei orcamentéaria admita a alaedicrédito suplementar por decreto, deve
o Poder Executivo promover a alteracdo orcamerparianeio de projeto de lei.

Despesa “imprevisivel” ndo é sinbnimo de despesao-prevista”’. A despesa
“imprevisivel” é derivada de causas fortuitas, mgarréncia ndo poderia ser antecipada pelo
administrador.

A Constituicdo Federal, em seu art. 167, § 3° @kéoa os fatos considerados
imprevisiveis, que justificam abertura de créditdraordinario: “decorrentes de guerra,
comocgéo interna ou calamidade publica”, fenbmereosatacteristicas excepcionais para o
Estado.

YArt. 167.

§ 3° A abertura de crédito extraordinario someeté admitida para atender a despesas imprevigivegentes,
como as decorrentes de guerra, comogéo internalamidade publica, observado o disposto no art. 62.

!> Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o 8eesé da Republica podera adotar medidas provisdrim
forca de lei, devendo submeté-las de imediato agr@sso Nacional. (“Caput” do artigo com redacatadzela
Emenda Constitucional n® 32, de 2001)

§ 1° E vedada a edig&o de medidas provisérias sediéria:

| - relativa a:

a) nacionalidade, cidadania, direitos politicostigas politicos e direito eleitoral;

b) direito penal, processual penal e processud] civ

¢) organizacao do Poder Judiciario e do MinistBriblico, a carreira e a garantia de seus membros;

d) planos plurianuais, diretrizes orcamentariagamento e créditos adicionais e suplementaresalves® o
previsto no art. 167, § 3°; sua vigéncia conseseaio por ela regidas. (Paragrafo acrescido pelanéan
Constitucional n°® 32, de 2001).
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A despesa “nao-prevista”, por outro lado, é aqueta que o administrador teria
condi¢cdes de antecipar e, portanto, de aportarsesumas nao o fez devido as escolhas
contidas no planejamento que adotou e submeterogagdo legislativa.

Caso a Administracdo resolva incluir, ao longo gereicio financeiro, uma despesa
inicialmente “ndo-prevista” ou prevista em montarnitesuficientes em lei orcamentaria, sera
necessaria a abertura de um crédito suplementaspecial. Ndo podera ser empregada a
modalidade de crédito extraordinario, por ndo statrde despesa “imprevisivel’. Nesse
contexto, o emprego do crédito extraordinario f@rprerrogativa do Poder Legislativo de
autorizar as despesas da Unido, em confronto cogpaticdo dos Poderes estabelecida na
Constituicdo da Republica.

A ampla margem de situacdes objeto de crédito @xiir@ario reduz a necessidade do
Governo de manter negociacbes politicas em torncorgamento, evitando o processo
legislativo-orcamentéario, o qual deve ser observedo quanto possivel, pois nele sdo
avaliadas as diferentes questfes relativas as giesp@presentadas, garantindo que haja
equilibrio entre estas e outras demandas socidingr@es quanto aos limites da capacidade
econdmica do Estado em realizar novas despesas.

Conforme Burello (2007 a quantidade de 20 medidas proviséfiaditadas para
abertura de créditos extraordinarios e 0s respectimontantes envolvidos indicam a
banalizacdo no uso deste instrumento, bem comlbaadi@a interesse do Poder Executivo em
submeter os devidos projetos de lei, que seriadisp®sitivos legais adequados ao necessario
exame do Poder Legislativo.

Segundo dados encontrados na supracitada notaxdéao montante de R$ 48,2
bilhdes abertos em 2007, R$ 24,2 bilh6es foramirdekis ao custeio (outras despesas
correntes), R$ 16,5 bilhGes para investimentos e78%$bi para empréstimos e inversdes
financeiras. Grande parte das dotacOes abertagspomde a projetos que constam da
programacao do plano plurianual, o que as tornasulatamente previsiveis.

Os créditos extraordinarios foram financiados, desente, por duas fontes: superavit
financeiro da Unido (R$ 24,3 bilhdes) e anulacdmuteas dotacdes (R$ 19,4 bilhdes). A
primeira fonte € de natureza puramente financecantdbil e ndo corresponde a uma nova

receita corrente. O resultado pratico de seu usocréditos extraordinarios é o aumento da

6 Nota Técnica Conjunta 02/2008 da Consultoria deafento e Fiscalizacdo Financeira da Camara dos
Deputados (COFF/CD) e da Consultoria de Orcamefiscalizacdo e Controle do Senado Federal
(CONORF/SF).

" Das 20 MPs editadas, duas ndo foram convertidd® 400/2007 foi rejeitada pelo Ato Declaratérica® de
2008 — SF e a MP 399/2007 tornou-se sem eficaciameerramento de prazo.
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necessidade de contingenciamento das demais dstagigilares, com prejuizo da
participacdo do Congresso na elaboracao orcamentari

A segunda fonte que financia os créditos extraardis corresponde a anulacao direta
de dotacgGes regularmente aprovadas durante aagieaa peca orcamentaria. Assim, num e
noutro caso, a abertura generalizada de créditbsaoedinarios altera as prioridades,

neutralizando a discusséo da lei orcamentaria.

4.1.1 Créditos Extraordinarios: do Império ao Presidencidismo das MPs

Segundo Sanches (2000), o crédito extraordinanma& das mais antigas ferramentas
de ajuste orcamentario do Direito Orgcamentarioileies. As primeiras referéncias ao seu
uso sao encontradas em atos do tempo do ImpérsaleDentdo se diferenciava dos créditos
suplementares, surgidos ao mesmo tempo, pela #ixigde dos pressupostos de
imprevisibilidade e urgéncia.

A Constituicdo de 1946, em seu art. 75, mantevencipio da excepcionalidade para
os créditos extraordinarios, limitando-os aos cakosecessidades urgentes ou imprevistas,
como guerra, subversao interna ou calamidade @ulAid_ei n°® 4.320, de 1964 consolida
esse entendimento e define em seu art. 41, o émoédlito adicional, como aquele "destinado
a despesas urgentes e imprevistas, em caso dea,guemocédo intestina ou calamidade
publica".

A Constituicdo de 1967 em seu art. 64, § 2°, reoapa o texto da Lei n°® 4.320, mas
alterou o termo condicionante “despesas impreVigias“despesas imprevisiveis”, texto que
foi mantido na Carta atual, conforme se verificaanteriormente citado art. 167, 8 3°.

Nos 140 anos que antecederam a Constituicdo de @988trumento empregado para
a abertura do crédito extraordinario foi praticataBem mesmo. Atendidos 0s pressupostos
legais, o Poder Executivo editava o Decreto, atmimidtrativo proprio, e deste dava
conhecimento ao Poder Legislativo por meio de Mgesaexplicativa. Essa pratica foi
formalizada por meio da Lei n° 4.320, em seu a#t. @domo se segue: “Os créditos
extraordinarios serdo abertos por decreto do Pé&decutivo, que deles dara imediato
conhecimento ao Poder Legislativo.”

Ainda, de acordo Viana (1942yud Sanches (2000), antes disso ja existia sélido

entendimento nesse sentido:

18 A Lei 4320/64 dispde sobre matéria de financasamento e contabilidade publicos e foi, em parte,

recepcionada pela Constituicdo Federal de 1988.
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“O crédito extraordinario deve ser aberto pelo Exgo. E da esséncia do
governo, do poder que administra, em determinadagéncia, calamidade, ou
necessidade de ordem publica, dispor de recursasaggr imediatamente em
salvacdo da coletividade. Esteja ou ndo em funoienéo o Legislativo, ndo
precisa o Executivo de pedir-lhe autorizacdo pasnaproceder. Mas, € da
esséncia do regime democrético dar o Executivoasomb Legislativo. Apés a
abertura do crédito extraordinario, o Executivé@fas devidas comunicac¢des ao
Legislativo, a fim de justificar e de comprovar despesas que, em carater
extraordinéario, houver realizado.”

Por mais de um século essa pratica foi seguidaag@esentar problemas, por sua
simplicidade, funcionalidade e estreitas limitac@¢8o ficam claras que razbes de ordem
pratica, legal ou doutrinaria tiveram os Constiesrpara mudarem o procedimento.

O autor prossegue a analise da pratica atual daupasutorizar a abertura de créditos
extraordinarios por medida provisoria, implementadgartir de 1989. Parece-lhe que o
procedimento decorreu de uma equivocada inter@etda parte final do dispositivo do no
art. 167, 8§ 3°, isto é, da ressalva “observadospodito no art. 62”. Afirma ainda que os
Constituintes tiveram grande preocupacdo em redguaas prerrogativas do Poder
Legislativo. Aponta como evidéncia a Secdo da @oigo sobre Orcamento, onde se
estabelece complexa articulagdo entre os instriosedé planejamento e de orgcamento,
sujeitos a dupla apreciacdo pelo Parlamento: pramgdr um Orgao técnico, a Comissao
Mista Permanente de Senadores e Deputados, e,sdgmbas duas Casas do Congresso
Nacional.

Portanto, sob essa perspectiva, também os crédikmaordinarios teriam o seu
controle pelo Legislativo ampliado de alguma fornkmtende-se que a norma teve o
propésito de desestimular a abertura desses éditwante os periodos de recesso
parlamentar, impondo ao Poder Executivo o 6nudaacacdo do Congresso Nacional, para
que ndo houvesse grande interrupcdo entre a edigédato e o seu conhecimento pelo
Legislativo.

Sanches ainda observa que a referéncia cruzadatdyss 62 e 167, da maneira como
foram escritos, ndo definem claramente o0s seustiage causando incertezas na
interpretacdo dessas normas legais. Considera guiaaipio acolhido pela Constituicdo é o
da vedacado da edicdo de medidas provisorias enrimmar€amentaria, nesta incluidos os
créditos adicionais, os quais, segundo a Lei 4.8B8fangem os créditos extraordinarios. Por
outro lado, o 8 3° do art. 167 possui duas padegsrtimeira, que define quando eles sao
cabiveis — despesas imprevisiveis e urgentes -segunda, que manda observar o disposto

no art. 62.
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Além disso, esses artigos trazem o principio dadiat@ comunicacdo de atos
especiais ao Legislativo e o0 da natureza excepcidoaprocesso relativo aos créditos
extraordinarios. Por meio dessas normas, seridvebssterpretar que, ao mandar observar o
art. 62, o legislador quis reforcar o rito espedal crédito extraordinario, isto €, a sua
abertura ndo requer prévia autorizagdo legal, nmasas sua imediata comunicagdo ao
Parlamento.

O contraponto é que a ressalva ao previsto noléit, 8 3°, tem a finalidade de
reforcar a idéia de que esses créditos sao supeitegras mais especiais do que as medidas
provisdrias, exigindo na sua abertura ndo aperssralimento aos pressupostos de urgéncia
e relevancia, mas também o da imprevisibilidade.

Em decorréncia da flexibilidade extrema na intdgg& dessas normas
constitucionais chegou-se ao numero de 252 me@dagsorias editadas sobre todo e
qualquer assunto no periodo de 2004 a 2007, sarel@3jabrem créditos extraordinarios, ou

seja, versam sobre matéria orcamentéria

4.1.2 O Congresso Nacional e a Regulacdo da Abertura deédlitos Extraordinarios
por Medidas Provisorias

Os créditos extraordinarios, pela sua naturezgeexivigéncia e eficacia imediata. De
acordo com o art. 44 da Lei 4.320/64 "Os créditdsaerdinérios serdo abertos por decreto
do Poder Executivo, que deles dara imediato conteeto ao Poder Legislativo”.

Promulgada a Constituicdo Federal de 1988, foothizida no ordenamento juridico
nacional a medida provisoria, com forca de leiefisstrumento passou a ser visto como mais
adequado e vantajoso para ser utilizado com véstdertura de créditos extraordinarios.

Ao contrario do Decreto, a medida provisoria é sefimia diretamente a deliberacéo
do Poder Legislativo, que verificard 0s pressupostie relevancia, urgéncia e
imprevisibilidade, podendo rejeita-la. O 6nus daoepcdo da medida proviséria € do
Governo, lembrando que as medidas provisérias pegficdcia se ndo aprovadas no prazo
de 60 dias, prorrogaveis uma unica vez. Vale lemipug, caso o crédito fosse aberto por

Decreto, 0 6nus de sua sustacdo, mediante Decegtslativo, caberia ao parlamento.

9 Fonte: Site da Presidéncia da Republica, acess#d®os meses de julho e outubro de 2008.
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A autorizacdo orcamentaria depende de lei. Confarrag. 165, caput, e o inciso |l
do art. 167 da Constituicdo, a medida proviségaaconversado em lei se harmonizam com o
principio da reserva ledgal

Pode-se questionar o pretenso ganho politico edonalcde o Congresso exercer sua
prerrogativa de exame e apreciacao dos créditoacedinarios, a custa da ocupacgéo de pauta
no Legislativo. Se, de fato, existisse garantiaqde os citados créditos a serem abertos
fossem realmente urgentes e imprevisiveis, enumders@ 0s casos especificos, ndo haveria
prejuizo em se delegar tal procedimento para aceatiministrativa.

A prética da prerrogativa orcamentéria pelo PodercHtivo, no entanto, mostra uma
tendéncia no sentido contrario. O levantamento aésditos extraordinarios abertos com
medidas provisorias permite observar que o fendnéecrescente. Grande parte dos créditos
se destina a despesas ordinarias que nao possueanibegos necessarios de urgéncia e
imprevisibilidade. Nota-se que a execug¢do dos ww®dextraordinarios ndo respeita o
exercicio financeiro no qual foram abertos: as sez@0o empenhados, liquidados e pagos
muito tempo depois de abertos, o que reforca adieseu uso distorcido.

Assim, a medida provisoria € um recurso usado edtar as negociacdes politicas
acerca da aprovacdo de dotacdes ordinarias querigndese desenvolver dentro da
normalidade do processo orgamentario.

O montante de 73créditos extraordinarios abertos no periodo 20MR#2reforca a
necessidade de cautela e vigilancia por parte dpslativo para resguardar seu poder
politico, financeiro e de fiscalizacdo do gastolizob

Mesmo antes da Constituicdo de 1988, a aberturzréidito extraordinario era
admitida somente para atender casos excepcioa@gscemo as despesas decorrentes de
guerra, comocao interna ou calamidade publica. Ceenodo bastasse, o novo ordenamento
juridico tornou indispensavel o requisito da impsiilidade, junto aos de relevancia e
urgéncia.

Uma das sugestbes apresentadas por 6rgdos tédoeiddengresso Nacional é a de
exaurir as premissas para abertura de créditooedirério as hipoteses de guerra, comocao

interna, calamidade publica, retirando uma possivetpretacdo exemplificativa.

200 principio da reserva legal refere-se a lei entige estrito (lei formal), ou seja, ato normatimanado dos
orgdos de representacdo popular e elaborado comforprocesso legislativo previsto na Constituigiando
previsto no artigo 50, XXXIX: "ndo ha crime sem &iterior que o defina, nem pena sem prévia cor@mac
legal". Portanto, quando determinada matéria érvada a lei formal, esta dizendo que somente o rPode
Legislativo podera disciplina-la. Pelo principio 8aparacdo dos Poderes fica vedado a interfer@eciam
Poder sobre outro nas matérias que lhe sdo afetesn delegacdo a outro Poder de sua competértisiea
(matéria reservada a lei formal).

I Nota Técnica Conjunta CONORF/SF e COFF/CD, n.a2820
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Segundo Greggianin e Helena (2098ps despesas previstas no projeto de lei
orcamentaria ndo sao imprevisiveis, ainda que possarelevantes e urgentes. Uma despesa
somente poderia ser objeto de crédito extraordinae imprevisivel a época da elaboracéo da
proposta orcamentéaria ou de sua deliberacao pelerRegislativo.

Ressaltam os autores que se a despesa era preeisi@dge constou da proposta, €
porque nao foi considerada urgente ou relevantmtquao seu mérito, pelo Poder Executivo.
E se constou da proposta, mas nao foi executadaguon motivo, a exemplo dos gastos com
investimentos, € porque, apesar de seu méritofan@onsiderada imprescindivel a ponto de
dispensar a apreciagao legislativa prévia.

Observa-se que a abertura de crédito extraordindgio Poder Executivo para
executar despesas regularmente previstas ou ngwajesos de lei orcamentaria significa, na
pratica, modificar o texto dessas mesmas leis,raoabhdo o § 1° do art. 62. Assim, o
Governo dispde de um instrumento poderoso, abselssimétrico nas relacées de poder
financeiro do Estado, na medida em que n&o neaessits procurar negociacdes politicas em
torno do orgcamento, podendo fazer tudo por meimeldida provisoria.

O Congresso Nacional, na Resolucdo n°® 1 de 2006r&djou sua participacdo na
apreciacdo dos créditos extraordinarios, logo,incyral papel do Legislativo é a andlise de
sua admissibilidade perante os requisitos consiitacs. A Comissdo mista que examina as
medidas provisorias relativas a créditos extradids, prevista no 8 9° do art. 62 da
Constituicao, é a propria Comissao Mista da matngamentaria de que trata o 8 1° do art.
166 da Constituicao.

O art. 111 da Resolugdo n° 1, de 2006-CN, admitndas a créditos extraordinarios
que tenham como finalidade suprimir dotacdo totalparcialmente. Ndo sdo admissiveis
emendas de acréscimo de recursos, mas somenteegkid&o ou supressao.

Tal limitacdo respeita o0 principio da iniciativackisiva do Poder Executivo na
identificacdo das necessidades administrativamtegee imprevisiveis. Justifica-se, ainda, a
inadmissdo de emenda de acréscimo de despesaaadeusancelamento de outra do crédito
extraordinario porque ndo ha como ter certeza dpodibilidade dessa fonte, que, no
momento do processo de apreciacao, pode ter smlmemte utilizada pelo Poder Executivo.

Os créditos abertos por medida proviséria tém eficamediata, sendo que as
respectivas despesas autorizadas podem ser empsnhgdidadas e pagas imediatamente.

Se o Legislativo ndo votar a medida provisoéria raz@ constitucional, ou mesmo no caso de

22 Nota Técnica n° 1/2008, COFF/CD
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supressdao, total ou parcial, de dotacdes extramids) sem que haja a edicdo de Decreto
Legislativo, convalidam-se as rela¢fes juridicasstituidas e decorrentes de atos praticados.

As relacgOes juridicas do ente publico com terceigogando ndo decorrem de lei, séo
constituidas por contrato administrativo. A simgiegacdo ou o empenho da despesa nao
configuram por si s6 uma relacdo juridica compéetzonstituida, exceto quando a nota de
empenho tiver natureza contratual. Caso contraodem ser canceladas.

O Congresso também podera regular de forma divpmaDecreto Legislativo, as
relacdes juridicas constituidas e decorrentes de ptaticados na vigéncia do crédito
extraordindrio aberto por medida provisoria. Ness®, podera ser mais ou menos rigoroso,
validando ou desconstituindo com efeitos retroativilespesas empenhadas ou liquidadas,
resguardados os direitos adquiridos decorrentesajuridico perfeitd?

Paralelo ao esforco do Legislativo na regulacaattiaacdo de MPs para abertura de
créditos extraordinarios ha uma linha de arguméotaipntra esse procedimento. Sanches
(2000), em artig8 publicado sobre o tema, chama essa pratica decsguia sob a 6tica da
racionalidade dos processos.

O consultor afirma que é disfuncional, por institwima etapa legal — a da
autorizacdo/abertura por ato legal, no caso umadaguoviséria — em processo em que o ato
administrativo, ou seja, o decreto do Poder Execusempre foi entendido como suficiente,
desde que atendidos os pressupostos da impredadsl e urgéncia. Aponta, igualmente, a
instabilidade por transformar o que era um atogitere acabado em providéncia pendente de
revisdo pelo Poder Legislativo, visto que, em tegglquer medida provisoria pode ser
rejeitada pelo Parlamento. Seria também um pro@uondispensavel e burocratico, pois
sendo da natureza do crédito extraordinario o iated@mprego dos recursos, a deliberagéo
do Parlamento sobre a medida proviséria ndo tem&ecpiéncias, limitando-se a legitimar
despesas cujas contas ainda ndo foram aprecialbssgogaos de controle, bem como criar
um grande numero de providéncias formais em vdrniastuic6es’. Por fim, seria até
questionavel quanto a técnica legislativa por rdduma producdo de leis oportunistas e de

curta duracao.

2 Cite-se como exemplo, o Decreto Legislativo qusciglinou as relagdes juridicas decorrentes da nao
aprovacdo da Medida Proviséria 196, de 02 de jalac2004, relativa a crédito extraordinario. O Dexre
convalidou os atos praticados desde o processoi@&do, de acordo com a Lei 8.666/93.

4 Texto divulgado, originalmente, na Secdo “Questéitica”, da Sinopse da Execucdo Orcamentaria, o4
2000, editada pela Consultoria de Orcamento da @Gadus Deputados.

% O processo de edicdo da MP comeca pela prepad&adP, publicacdo no DOU, remessa formal ao
Congresso Nacional, leitura em sessdo, publicagdiawulsos, constituicdo de comissdes para exames de
admissibilidade e mérito, recebimento de emendaborcdo de parecer, discussao e votacdo do parece
formalizacé@o do projeto de conversao, e repetic@mdo é reeditada.
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O autor conclui que a Lei Complementar n°® 101, @@02a Lei de Responsabilidade
Fiscal, disp0e que se restrinjam as situacdes esnirmgirumentos de ajuste e execugao
orcamentaria possam ser desvinculados dos seyscbns inadvertida legitimacdo pelas
instituicdes legislativas dos Estados e Municipilmspde-se que, no caso dos créditos
extraordindrios, a autoridade que toma a iniciatila sua abertura fique inteiramente
responsavel pela pratica desse ato. Sanches arggynaémda, que a volta a utilizacdo de
decreto do Executivo para abertura de créditosaesdmarios, ja legitimada pela Lei n®

4.320/64, vai ao encontro do disposto na LRF.

4.1.3 Pronunciamento do Supremo Tribunal Federal acercad uso de Medidas
Provisérias para Abertura de Créditos Extraordinarios

A pertinéncia do emprego de medidas provisériasa parabertura de créditos
extraordindrios, independente de quaisquer corejdes sobre a adequacéo e a legalidade do
uso desse instrumento legal em matéria orcamentregou a tal ponto que o Supremo
Tribunal Federal mudou a sua jurisprudéncia acgocassunto.

A legalidade dos créditos extraordinarios previstasMedida Proviséria n° 485de
18/12/2007, convertida na Lei 11.658, de 18/4/2G06Bgquestionada pela Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n° 4.048/DF.

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (SViRha considerando inadmissivel
a propositura de acao direta de inconstituciondédzontra atos de efeito concreto. Havia-se
firmado que a acéo direta € o meio pelo qual seeg ao controle de constitucionalidade
das normas juridicas in abstracto, ndo se prestamloontrole de atos administrativos que
tém objeto determinado e destinatarios certosaajue esses atos sejam editados sob a forma
de lei — as leis meramente formais, porque tém doden lei, mas seu conteldo ndo encerra
normas que disciplinam relacdes em abstrato”.

Assim, tem-se afirmado que a disposi¢cdo constaatéed orcamentaria que fixa
determinada dotac&o configura ato de efeito comcnéto suscetivel de controle jurisdicional

de constitucionalidade. O Ministro Gilmar Mendesowopela concesséao da medida cautelar

%6 Medida proviséria que abre crédito extraordin4piara os fins que especifica, em favor da Justie#oEal e
de diversos érgaos do Poder Executivo.

2" Medida cautelar é o procedimento judicial que wigaevenir, conservar, defender ou asseguracacédi de
um direito.
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em Acéo Direta de Inconstitucionalidade n° 4.048/BR 31/03/2008, para suspender a
vigéncia da MP 405/2007.

No relatorio acerca do voto, o Ministro demonstu@ @ jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal errou ao considerar as leis ddoeft®ncreto como inadequadas para o
controle abstrato de normas e argumenta que urmeor@ntacdo € mais acertada porque, ao
permitir o controle de legitimidade no ambito dgiséacdo ordinéria, garante a efetiva
concretizacao da ordem constitucional.

No caso, a analise do relator foi sobre o supatéter extraordinario do crédito e se,
efetivamente, estaria de acordo com as normasitanghais. Impde-se, entdo, a observancia
dos requisitos de relevancia e urgéncia, bem cor@arta exige que a abertura do crédito
extraordinario seja feita apenas para atenderedas imprevisiveis e urgentes.

Sobre 0 que sejam despesas imprevisiveis e urgenf@epria Constituicdo oferece
exemplos elucidativos. Segundo o § 3° do art. $&@,imprevisiveis e urgentes as despesas
decorrentes de guerra, comoc¢ao interna ou calamjoiaalica.

Portanto, segundo o Relator, ao mesmo tempo enfixpeonceitos normativos de
carater aberto e indeterminado, a ConstituicAoeoéens parametros para a interpretacéo e
aplicacdo desses conceitos. Ao contrario do quere@cem relacdo aos requisitos de
relevancia e urgéncia, que se submetem a uma angotgem de discricionariedade por parte
do Presidente da Republica, os requisitos de ingb#lidade e urgéncia sao esclarecidos na
Constituicao.

ApoOs analisar a Exposicdo de Motivos e o propridoteda Medida Provisoéria, o
Ministro Mendes ressaltou que “nenhuma das hipétesevistas pela medida provisoria
configuram situacdes de crise imprevisiveis e uagersuficientes para a abertura de créditos
extraordinarios.” Considerou que houve um patengsviduamento dos parametros
constitucionais que permitem a edicdo de medidasgiqurias para a abertura de créditos
extraordinarios e que ndo é um caso raro.

Cita, entdo, as varias MPs que abriram créditosesdinarios em 2007, salientando
que impressiona a quantidade elevada de medidass@mias editadas, naquele ano, pelo
Presidente da Republica, para abertura de créslifgementares ou especiais travestidos de
créditos extraordinarios.

Conclui seu voto pela concessdo da medida cautelao exemplo de limite aos
eventuais excessos legislativos dos demais Podeoesiderou, também, que a respectiva lei

de conversao nao difere da MP 405, ndo convaliddoiss existentes na medida provisoria,
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e, consequentemente, suspendeu a vigéncia da L¥i.688/2008 desde a sua publicacao,
ocorrida em 22/04/2008.

Portanto, mesmo convertida em lei, a abertura déditos ndo pode ser aplicada
enguanto estiver em vigor a medida liminar conaedios autos da ADIN n° 4048-DF.

No ambito juridico, apesar dessa medida cautelarerércer efeito vinculante, todas
as medidas provisérias e respectivas leis de cs@iwerditadas no ultimo quadrimestre de
2007 e primeiro de 2008 acham-se atingidas pels&ecdo Tribunal. Acrescente-se que 0s
créditos extraordinarios abertos por medidas poois editadas no ultimo quadrimestre do
exercicio de 2007 deverdo ser reabertos nos lidéeseus saldos no exercicio financeiro de
2008, conforme § 2° do art. 167, da CF. A utilizagésses saldos remanescentes encontra-se
atingida pela decisdo do STF.

4.2 Geracao de despesas obrigatorias por MPS

4.2.1 Despesas Obrigatorias — Conceituagdes e Consideragd

Observa-se que hoje ndo mais se busca o equibibgamentario formal, mas sim o
equilibrio amplo das financas publicas o qual pgssi@ processo orcamentario e pelo
processo legislativo ordinario, onde se originarst@g que impactam o orcamento e as
finangas publicas.

Destaca-se a diferenca entre gastos fixos e vasjdebamados de obrigatorios e
discricionarios, sendo os primeiros incontrolaye processo orcamentario, por se tratarem
de atos vinculados, obrigando todos os Poderesxalds sob pena de crime de
responsabilidade. J& as despesas variaveis, complesiautoriza¢des destituidas de amparo
em lei, facultam a acdo do Executivo até o limitevisto. S&o créditos limitativos e néo
imperativos, ndo gerando direito subjetivo em fadlas pessoas ou instituicbes as quais
viriam a beneficiar.

A caracteristica fundamental das despesas obrigatéé a auséncia de
discricionariedade do Congresso e do Presidente fpar a dotacdo desses programas. O
montante anual das despesas com programas obiogafddeterminado por disposicdes de
leis permanentes, ndo-orcamentarias.

Assim, 0 processo orcamentario deve observar opraonissos assumidos pelo
Estado por intermédio da legislacdo ordinaria, caiwo as relagbes estatutérias e contratuais

com seus servidores e a assunc¢ao de obrigacOesates de decisdes judiciais.
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Leis apresentam caracteristicas materiais e tengp@daator tempo traz o dilema de
como tratar a exigéncia de dotacdo orgcamentar@aautbrizacdo prévia na Lei de Diretrizes
Orcamentarias como no caso para 0s gastos comapgssiofor¢ca do art. 169 da Constituicdo
Federal. A propria Constituicdo dispde que as @eta@rcamentarias e as autorizacdes sao
anuais, enquanto a tramitacdo de projetos de laridedo de cargos para contratacdo de
pessoal pode levar anos.

Artificios sdo utilizados para ultrapassar os lawitconstitucionais e fixar gastos
obrigatorios continuados sem expressar a devidgeonsacdo orcamentaria para aquele fim,
contrariando o disposto nos arts. 15 a 17 da L&eponsabilidade Fiscal — LRF.

N&o é possivel a lei orcamentéria conter matétiardsa ao processo or¢amentario.
Igualmente é incompativel com as normas financeioastitucionais e legais a insercdo em
projeto de lei permanente de disposicao relaticeedito orcamentario. De fato, encontra-se
com certa freqiiéncia em projetos de lei que crianransformam 6rgdos da administracéo
com a insercdo de autorizagdes para remanejamentiotdcdes para o 6rgdo criado pela
futura lei. Como o 6rgdo legislativo competente e&ito do processo or¢camentario, de
natureza congressual, sao totalmente distintogaltepso ordinario de apreciacao bicameral
da legislagéo, isso funcionaria como uma espéc@nenho mais rapido para a aprovacédo de
créditos orcamentarios.

As despesas obrigatérias tém o seu montante paberwcite determinado por
disposicbes legais ou constitucionais, enquanto desricionarias sdo fixadas em
conformidade com a disponibilidade de recursosfieaos. Tal distincdo € fundamental no
processo de fixacdo e acompanhamento do resultadaro.

A LRF tornou obrigatério o estabelecimento de nagaresultado primario, a ser
alcancada durante a execucéo do orcamento, alinsiiprocesso operacional de viabilizacao
do cumprimento dessa meta fiscal. O art. 9° prex@aaaliacdo bimestral das projecdes de
receitas e despesas e a limitacdo de emperten-se ai o denominado contingenciamento:
instrumento de controle orcamentario que reduz ¢eén@a ou definitivamente o montante
das autorizacOes de despesas constantes da Imienrigaia anual.

As despesas obrigatorias constituem valores quenteer executados, ndo podendo
ser reduzidos, ainda que necessaria a reducdodgedspesas para se alcancar o resultado
primario fixado na Lei de Diretrizes Orcamenta(iaB0O). Por forca do art. 9°, § 2°, da LRF,
as LDOs podem criar despesas obrigatérias paraeiernginado exercicio, além de acdes

que constituem obrigagdes legais ou constituciaeaigniao.

8 Ato que cria para o Estado a obrigacéo de paganpemidente ou n&do de verificacdo.
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O termo “despesa obrigatéria” pode ser utilizad@agazer referéncia a: a) despesas
obrigatérias de carater continuado, exatamente a@finido no art. 17 da LRF; b) despesas
que devem ser executadas obrigatoriamente, masnpgreriodo inferior a dois exercicios
financeiros, fato que as retira do alcance do citad. 17; ¢) um conjunto de despesas cujo
montante agregado deve ser superior a valores wdnoefinidos de acordo com regras
constitucionais (casos das despesas com ac¢lesidiz sananutencdo e desenvolvimento do
ensino); d) transferéncias de receitas a estaggnecipios classificadas como despesas, as
quais, de fato, constituem reparticdo de receiteec@adadas pela Unido, determinada pela
Constituicdo ou por leis especificas; e) outraspess classificadas como “obrigagfes
constitucionais e legais da Unido”, relacionadas amaxo especifico da lei de diretrizes
orcamentarias.

Historicamente, as Constituicbes vém apresentargpmsitivos voltados ao controle
de gastos com pessoal ou beneficios previdenciaiesemplo dos atuais art. 169 e art. 195,
§ 5°, Até a LRF, vérias tentativas de controle glastos com pessoal foram feitas ao longo
dos anos novenfacom vistas a disciplinar os limites previstos mb 469 da Constituicao.
Com a LRF, a simples fixacao de limites por estlrdrederacdo passou a segregacao de tais

limites por esfera em razdo dos Poderes constiéfido

4.2.2 Renuncias de receitas — conceituacoes e considees;0

Oliveira (2004) argumenta que renuncias de recestas geradas por beneficios
tributarios que correspondem, de certo modo, a tormaa de despesa obrigatéria. Séo
determinados por leis permanentes, que nao sastaswordinariamente pelo Congresso a
cada ano, ndo sdo controlados pelo processo ortainere crescem em resposta a fatores

externos sem qualquer atuacao legislativa. Em gigo 44", a LRF instituiu condi¢cdes para

% Com a Lei Camata I, Lei Complementar n° 82, deO®1095, revogada pela Lei Camata II, Lei
Complementar n® 96, de 31/05/99, e que foi revogagla LRF, que em seu art. 19 estatui a funcdo de
disciplinar os limites previstos no art. 169 da §lidnicao.

%0 Disposto nos arts. 19 e 20 da LRF.

3L “Art. 14. A concess&o ou ampliacdo de incentivobeneficio de natureza tributaria da qual decorra
renlncia de receita devera estar acompanhada uteatesd do impacto orcamentario-financeiro no
exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nas sieguintes, atender ao disposto na lei de diestri
orcamentarias e a pelo menos uma das seguintegGesid

| - demonstracdo pelo proponente de que a rendfociaonsiderada na estimativa de receita da lei
orcamentaria, na forma do art. 12, e de que n&arafas metas de resultados fiscais previstas exoan
préprio da lei de diretrizes orcamentarias;
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a concessdo de beneficios tributarios. Essas reglicam-se aos atos legislativos que
garantam diretamente ou autorizem a concessaosdasseficios.

Uma vez que o artigo 14 ndo se aplica a toda begjiel da qual derive perda de receita
em relacdo a situacdo vigente, mas apenas a quefese a concessdo de beneficios
tributarios, h& inUmeros casos em que duvidas ezniadas quanto a sua aplicagdo. Se o
caso for considerado concessdo de beneficio tribui@ artigo se aplica. Se for entendido
como uma modificagcdo “normal” do sistema tributar®m cumprimento das condicdes
previstas no artigo 14 ndo podera ser exigido.

Como a LRF deixou uma ampla margem de interprefag@op muitos casos sera
possivel evitar a necessidade de cumprir as regg@gdenciando-se uma interpretacdo
“adequada” do que seja beneficio tributario.

Observa-se a necessidade de uma melhor definiciidigdateses que deveriam se
submeter as novas regras para a concessdo dechmnafibutarios. Demanda, ainda, a
implementacdo de processos legislativos e técréspgcializados devido ao alcance dos
objetivos que essas novas regras propdem.

A analise das medidas provisérias acerca de remulecieceitas no periodo focalizado
revela que, em grande parte, mesmo com a vigémrciaRe, ndo sdo cumpridos requisitos
legais como estimativa do impacto orgcamentarionfeiro, como determina o caput do art.
14; demonstragcéo da ndo-afetacdo das metas fisesmsnstracdo que os efeitos financeiros
do beneficio a ser criado ou aumentado foram cereits na estimativa das receitas da lei
orcamentaria, ou que, alternativamente, medida®uipensacao estdo sendo propostas.

A falta de cumprimento de requisito da LRF naoeimipecilho para a vontade politica
de aprovacao e conversao em lei de varias MPss Estantraram formas de viabilizar algum
entendimento de cumprimento da lei, ainda que apareExemplos de formas de

“cumprimento aparente” podem ser encontrados emdaggrovisorias que indicam como

Il - estar acompanhada de medidas de compensagdperfodo mencionado no caput, por meio do
aumento de receita, proveniente da elevagdo deo#dis} ampliacdo da base de célculo, majoracdo ou
criacao de tributo ou contribuicao.

§ 1° A renuncia compreende anistia, remisséo, diohsérédito presumido, concessédo de isencdo em
carater ndo geral, alteracdo de aliqguota ou magd#fic de base de célculo que implique reducédo
discriminada de tributos ou contribui¢Bes, e oulreseficios que correspondam a tratamento difeadaci

§ 2° Se o ato de concesséo ou ampliagdo do inoemtibeneficio de que trata o caput deste artigorder

da condi¢do contida no inciso Il, o beneficio séraed em vigor quando implementadas as medidas
referidas no mencionado inciso.

§ 3° O disposto neste artigo néo se aplica:

| - as alteracdes das aliquotas dos impostosgposvinos incisos |, Il, IV e V do art. 153 da Cduostao,

na forma do seu 8 1°;

Il - ao cancelamento de débito cujo montante sé@ior ao dos respectivos custos de cobranca.”
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fonte de compensacao a “reserva de contingénci&xaesso de arrecadacdo” e a “reducéo
da sonegacdo”. Nao estédo explicitas na LRF taisdsmde “compensacao”.

Por outro lado, sdo admitidos como forma de congigits 0 contingenciamento de
dotacbes orcamentarias, o remanejamento de despesaxrescimento de arrecadacao
decorrente do crescimento esperado da economafdEsta de compensacao € a encontrada
em grande parte das medidas provisorias que trd&mendncia de receita, porém sem

sustentacdo dos requisitos dispostos na LRF.

4.2.3 Despesas Obrigatérias de Carater Continuado (D.O.C.s) - conceituacdes e
consideragdes

A LRF em seu art. 16 regula a criacdo de gastaamimto administrativo pelo gestor
e no art. 17 conceitua despesa obrigatdria de eracaintinuado como sendo a despesa
corrente derivada de lei, medida provisoria ouaahministrativo normativo que fixem para o
ente a obrigacao legal de sua execuc¢ao por umdoeesigerior a dois exercicios.

Helena (2007) ressalta que o art. 17 exige quetass que criarem ou aumentarem
despesa obrigatéria continuada deverdo vir ingieuidom a estimativa do impacto
or¢camentario-financeiro no exercicio em que engnar vigor e nos dois seguintes, com
demonstracdo de que ndo afetardo as metas fiseaidt@do primario), e deverdo ter seus
efeitos financeiros compensados, seja pela redigd@iespesa permanente seja pelo aumento
de receita permanente, mediante, neste caso, atev aliquotas, ampliacdo da base de
calculo, criacdo ou majoragéo de tributos. As mesdide compensacédo deverdo integrar o ato
gue criou ou aumentou despesa obrigatdria, o quahtrara em vigor depois que entrarem
em vigor as medidas de compensacao.

De acordo com Assis (2007), a margem de expanspgivabdar transparéncia a
previsdo de aumento de despesas obrigatorias &@erceontinuado e permitir a comprovagao
do requisito disposto na LRF de néo afetar as niestzss. Margem de expansao caracteriza
uma espécie de provisdo que se deve considerae astabelecer metas de despesas e
resultados, para fazer face as expectativas derdorde despesa.

O autor aponta, ainda, que embora a inclusdo delemonstrativo de margem de
expansao dessas despesas seja exigida, a LRF s@dliolh qualquer detalhamento, quer
sobre a metodologia de célculo, quer sobre a folerapresentacao.

Assim, a definicdo coerente de uma forma de caldale@stimativa e a apresentacéo

adequada do demonstrativo da margem de expansédlespesas obrigatérias de carater
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continuado tornam-se primordiais para que o olpetig transparéncia buscado pela Lei de
Responsabilidade Fiscal seja alcangado.

De acordo com trabalhos recentes sobre o assuaddha controle sobre a utilizacdo
da margem de expansdo. Desse modo, ela ndo setivaefomo limite para o montante
acumulado do impacto financeiro-orcamentario dé@snegras proposi¢ées das quais podem
derivar aumento de despesas obrigatérias a sereocutaxias no exercicio financeiro ao qual
se refere. Dados sobre a criacdo e 0 aumento deesdss bem como a auséncia e
insuficiéncias de informacgdes sobre seus respeciapactos financeiros serdo apresentados
no capitulo sobre andlise acerca das MPs focabzaetste trabalho.

Apds demonstracdo dos dados analisados sobre ddasgutovisorias que fixam
gastos obrigatorios de carater continuado, podaraesificado que tais requisitos sdo pouco
observados, sendo as MPs aprovadas apesar decawlicantraria nas varias notas técnicas
que as encaminham para votacdo em Plenario.

O volume de medidas provisérias e projetos deelacionados a despesas obrigatdrias
que repercute sobre a margem de expansio é giamussivel aprovar leis cujo impacto
orcamentario-financeiro no orcamento em curso sejgerior a0 montante da margem de
expansao a ele relacionado.

Helena (2008F observa, igualmente, que o citado mecanismo de@eonsacdo para as
D.O.C.C.s nao é observado sequer pelo Poder Exectitular constitucional do poder de
iniciativa legislativa privativa na maioria das s financeiras, como pode ser aferido do
art. 61 e 63 da Constituicdo preferindo em geral atribuir a Margem de Expand&o
Despesas Obrigatdrias tal tarefa, o que sera deradosnais a frente.

Por ser uma categoria de despesas publicas intdadagenas com o advento da LRF,

esse tipo de despesa apresenta certa ambigilidade niefinicdo. Apesar disso, 0s objetivos

%2 Autor do Estudo Técnico n°4, abril/2008, da CORF/C

% Art. 61. A iniciativa das leis complementares dindrias cabe a qualquer membro ou Comisséo da@ama
dos Deputados, do Senado Federal ou do Congressonidh ao Presidente da Republica, ao Supremauiiaib
Federal, aos Tribunais Superiores, ao Procuradoat@a Republica e aos cidadados, na forma e nasscas
previstos nesta Constituicdo.

§ 1° - Sédo de iniciativa privativa do Presidentd&Républica as leis que:

Il - disponham sobre:

a) criacdo de cargos, fungGes ou empregos pubtiacadministracdo direta e autarquica ou aumentsude
remuneracao;

b) organizacdo administrativa e judiciaria, matéributaria e orcamentaria, servicos publicos espalsda
administracdo dos Territérios;

Art. 63. N&o sera admitido aumento da despesagteevi
| - nos projetos de iniciativa exclusiva do Prestdeda Republica, ressalvado o disposto no art.886 e § 4°;
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principais do estabelecimento de regras para edsg®esas, trazidos pela LRF, seriam a
viabilizacdo de um mecanismo sustentavel de conagéonse o maior controle dessa categoria
de despesas, com o0 estabelecimento de uma margaxpdasdo, a ser demonstrada em
anexo da LDO.

Segundo Assis (2007), as indefinicbes e ambigluglgdanto ao conceito de despesa
obrigatéria de carater continuado podem compromatezficacia desse mecanismo de
compensacao. Possibilita variadas interpretacdoesdificultam sua aplicacdo pratica e o
proprio acompanhamento da evolugdo e aumento datsgoria de despesas.

Portanto, embora definidas no art. 17, as despd®mégatorias de carater continuado
requerem uma definicdo legal, precisa e adequadaquee ndo se perca todo o esforco de
inovacao trazido pela LRF.

Oliveira (2004) menciona ser o controle das despedarigatorias de carater
continuado um dos pilares normativos da LRF, regmasmdo uma sistematica inteiramente
nova nos processos institucionais de controle dapasas publicas, do déficit orcamentario e
da divida publica. Justamente por ser uma inovag@onceito dessa categoria de despesas
nao é suficientemente claro e conduz alguns deuloires e técnicos da area a uma
compreensao imperfeita do novo processo de cordeotgeracao de despesas obrigatérias.

Segundo 0 mesmo autor, a categoria das despesgatotias de carater continuado
presta-se, portanto, a uma funcéo: estabelecerregna de discriminacdo das despesas, de
modo que as despesas obrigatorias de carater wadtinrse possa aplicar o mecanismo de
compensacao. Por isso, a regra de discriminacae slEvtdo precisa quanto possivel, sob
pena de, ndo o sendo, confundirem-se as categdeiadespesa publica e tornarem-se
indistinguiveis os casos diante dos quais se degwaa 0 mecanismo de compensacao.

Neste trabalho, procurou-se identificar e analiskmtre as medidas provisorias
editadas no periodo focalizado, aquelas que firasgastos obrigatérios de carater
continuado de acordo com as definicbes e concestabelecidos na LRF, bem como de
acordo com o agrupamento apresentado nos “Relatd® Avaliagdo da Execucdo
Orcamentaria” publicados pela Secretaria de Orctnfegderal (SOR)

% Nos “Relatérios de Avaliacdo da Execucdo Orcamiaitas Despesas Obrigatdrias de Carater Continuado
sdo agrupadas em: Abono e Seguro Desemprego; LediK@L.C n°® 87/96 e 102/00); Sentencas Judiciais;
Subvencbes Econbmicas; Subsidios/Securitizacaatit@seéExtraordinarios; Doacdes; Indenizacdes — gima
Fundo Constitucional do DF; Fabricacdo de Cédulslmedas; Renda Mensal Vitalicia; FGTS e Transfaeénc
ANA — Receitas Uso Recursos Hidricos.
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5 Analise das Medidas Provisorias 2004-2007

5.1 Medidas Provisorias: Coleta e Organizacdo dos Dados

Este trabalho é fundamentado na analise das meglidaisorias editadas nos anos de
2004 a 2007, periodo do plano plurianual anterorprocura por dados acerca de um
provavel impacto orcamentéario e financeiro nestaralo, causado pela edicdo de medidas
provisOrias, comecou por uma pesquisa de naturepdoratéria baseada no site da
Presidéncia da Republica (PR)o qual contém paginas que reunem todas as medidas
provisorias emitidas desde a promulgacéao da Caitstd Federal de 1988, antes e depois da
Emenda Constitucional n. 32/2001.

Os acessos ao site da PR foram feitos entre ossrdesgilho e outubro de 2008. Os
dados foram agrupados e tratados tendo em visteo @@ que se deu a edicdo da medida
provisoria. Foi elaborada uma tabela para cadaaatisado que contém todas as MPs
identificadas por parametros relativos a criacd@awumento de despesa, quantidade e tipo do
gasto publico. Identificadas as MPs que criam auemtam despesas, objeto desse estudo,
foram destacadas as MPs relativas a abertura deocextraordinario, a criagdo ou aumento
de beneficios tributarios e a fixacdo de despedagyadorias de carater continuado
(D.O.C.C.9).

As tabelas demonstram as relacdes das medidasgiagi e respectivos critérios de
andlise com vistas a quantifica-las e qualificadascordo com classifica¢cdes conhecidas de
despesas publicas, a saber, despesas obrigatdatissrieionarias, categorias econémicas da
despesa e indicador de resultado primario.

O material coletado deu origem a dados estatistecasuméricos avaliados em
conjunto com informagfes encontradas em notas c#xne trabalhos elaborados pela
Comisséo Mista de Planos, Orcamento Publico e liacao do Congresso Nacional sobre a
execucao orcamentaria no periodo de 2004 a 2007.

Complementou-se, ainda, com dados colhidos juntsitacda Secretaria de Tesouro
Nacional, por meio dos Relatérios de Avaliacdo detaVIFiscal relativos aos quatro anos
destacados, os Relatérios de Avaliacdo da Execggamentaria referentes ao mesmo
periodo elaborados pela Secretaria de Orcamenioaadas, bem como Relatérios sobre as

Contas do Governo, elaborados pelo Tribunal ded3oid Unido.

% https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/MPV/Princibatm
% A Emenda Constitucional n°® 32/ 2001 altera digpasi dos arts. 48, 57, 61, 62, 64, 66, 84, 88 & @4
Constituicdo Federal, e da outras providéncias.
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5.2 Medidas Provisoérias: Critérios para Analise

Para cada um dos trés agrupamentos em que foraradaep as medidas provisorias
analisadas, foram consideradas categorias de fidagdp para melhor compreensédo dos
dados encontrados.

Além de separar as despesas obrigatérias das cthedrias, utilizou-se a
classificacdo da despesa orcamentaria constitwidayas categorias econdmicas: despesas
correntes e despesas de capit@lonsequiientemente, adotou-se a classificacao @pmogde

natureza de despesa que sdo vinculados as categooi@dmicas, conforme quadro abaixo:

Categoria Econémica Grupo de Natureza da Despesa ((®)
1. Pessoal e Encargos Sociais
3. Despesas correntes 2. Juros e Encargos da Divida

3. Outras Despesas Correntes

4. Investimentos
4. Despesas de capital 5. Inversdes Financeiras
6. Amortizacao da Divida

Fonte: Giacomoni (2007)

Segundo Giacomoni (2007), o objetivo dessa classifio € dar indicacdes acerca dos
efeitos dos montantes encontrados nesses tipoastiesgoublicos e o impacto gerado sobre a
economia.

Utilizou-se, igualmente, classificacdo da despesaabrdo com o identificador de
resultado primério, que se originou por disposidde leis de diretrizes orcamentarias, a partir
do exercicio de 2001, para auxiliar na apuracasigitado primari. Possibilita verificar se
a despesa impacta no alcance das metas fiscaiserdod@ analisado. Conforme a lei
orcamentaria de 2007, os identificadores de refupaimario eram assim descritos:

RP 0 — identificador de resultado primario O sigaifque a despesa é financeira;

RP 1 - identificador de resultado primario 1 sigaifque a despesa é primaria
obrigatoria, ou seja, constitui obrigacao consittnal ou legal da Unido e consta do Anexo V
da LDO;

" De acordo com Giacomoni (2007), as despesas tesrgrossibilitam determinar a participacdo do setor
publico no consumo. Possibilita verificar, igualieero quanto da despesa publica visa ao custemadmina
administrativa. Para o autor, as despesas de kapitaaquelas que contribuem para a aquisicdo de de
capital e de produtos para revenda; a concessampeéstimos e a amortizacdo de dividas. Possibéitéicar

0 quanto o Governo gasta com investimentos e ifiesrnanceiras, entre outros.

% De acordo com a metodologia empregada pela Searei@ Tesouro Nacional (STN), o resultado primério
que exclui das receitas totais 0os ganhos de apbsafinanceiras e, dos gastos totais, os jurosnasdevidos,
mede como as acgdes correntes do setor publiconafetaajetéria de seu endividamento liquido. O qipial
objetivo desse calculo é avaliar a sustentabilidtaeolitica fiscal em um dado exercicio financeiemdo em
vista o patamar atual da divida consolidada e acidpde de pagamento da mesma pelo setor publaoma
prazo.
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RP 2 - identificador de resultado primario 2 sigaifque a despesa é primaria
discricionaria, consideradas aquelas nao incluidasnexo V da LDO;

RP 3 — identificador de resultado primario 3 sigaifque a despesa é relativa ao
Projeto Piloto de Investimentos Publicos (PPI), stante do Anexo especifico da Lei
Orcamentaria, ndo serdo considerados no calculesidtado primario;

RP 4 — identificador de resultado primario 4 sigaifque a despesa é constante do
orcamento de investimento das empresas estatarsaguenpactam o resultado primario.

Cada um dos trés agrupamentos adotados para dicdgs® das MPs sera detalhado
separadamente, de acordo com suas categoriassearntdcorrentes.

Ressalte-se que a maior parte das exposi¢cdes deomquie encaminharam as MPs
para apreciacdo no Congresso Nacional néo trougertemtes dados para avaliar com maior
precisdo o impacto orcamentario e financeiro deover Tal ressalva é encontrada em varias

notas técnicas da Comisséo Mista de Orcamento.

5.3 Dados Gerais sobre as MPs

O levantamento realizado no site da PresidénciRegaiblica revelou o total de 252
MPs editadas de 2004 a 2007: 73 editadas em 2@04m42005, 67 em 2006 e 70 editadas
em 2007. Nota-se que ha um equilibrio no nimeramddidas provisdrias emitidas a cada
ano, exceto em 2005, ano em gue os escandaloggsiie uma conseqiente fragilidade do
Governo podem ter refreado o seu impeto legislativo

Ao juntar as medidas provisérias que abrem créehktoaordinario, as que tratam de
renuncia de receita e as que fixam despesas dbtggde carater continuado, chega-se ao
namero de 164 MPs, cerca de 65% do total de MRadzdi no periodo.

Retirando-se o nimero de 20 MPgque abrem créditos para despesas realmente
imprevisiveis e obedecendo aos requisitos consiitats de urgéncia e relevancia, somam
142 as MPs que versam sobre matérias que devegraemcaminhadas por projetos de lei, ou
seja, 56,35% em relacdo ao numero total de MPadaditno periodo.

O Gréafico 1 apresenta as 252 MPs editadas de 20007 dentro dos perfis indicados

como critérios de analise.

%90 escandalo do mensaldo foi a crise de maior capsiio do primeiro mandato do governo do presiderire
Inécio Lula da Silva. O estopim da crise ocorreureaio de 2005 e acabou provocando a queda do @hefe
Casa Civil, o ex-Ministro José Dirceu.

40 Resultado da avaliacdo pessoal dos requisitosrgincia, relevancia e imprevisibilidade apontadep
exposicdes de motivos que encaminharam as MPspefronto com as informacdes obtidas no Estudo(@6? 0
abril/2008 do Nucleo de Or¢camento da Lideranca S0P
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Gréfico 1: Medidas Provisérias/ Matéria Tratada.
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A Tabela 1 detalha a quantidade de MPs que abra@ditos extraordinarios no

intervalo 2004-2007, relacionando-as com o tipagho que as originaram.

Tabela 1 — MPs sobre créditos extraordinarios éagde as demais acoes.

Exercicio Numero Total MPs para % (b)/(a) Demais Acdes % (c)/(a)
de MPs (a) despesas (c)
imprevisiveis(b)
2004 10 2 20,0% 8 80,0%
2005 17 4 23,5% 13 76,5%
2006 26 9 33,3% 17 66,7%
2007 20 5 25,0% 15 75,0%
Total 73 20 27,4% 54 72,6%

Observa-se que somente 20 medidas provisorias¥o2dgitotal de MPs usadas para
abertura de crédito extraordinario, foram consid@sacomo adequadas aos requisitos de

urgéncia, relevancia e imprevisibilidade dispostasConstituicdo Federal, conforme analise
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dos textos das Exposi¢bes de Motivos que as enbamaim para apreciacdo no Congresso
Nacional.

5.4 Créditos Extraordinarios:

Foram identificadas 73 (setenta e trés) medidasiginoas que abriram créditos
extraordinarios de 2004 a 2007, do total de 252€dios e cinqienta e duas) editadas no
periodo, conforme detalhado na Tabela 2 com osesbproximados em bilhdes de reais.

Tabela 2: MPs / Valores em bilhdes.

Exercicio Ndmero de MPs Valor R$ bi
2004 10 8,1
2005 17 12,1
2006 26 27,4
2007 20 48,2
Total 73 95,8

Fonte: Nota Técnica Conjunta n. 02/2008 — CONORKE/SOFF/CD

As 73 MPs foram avaliadas separadamente pelo anedidéo, de acordo com a
quantidade do gasto gerado, a natureza obrigataréiscricionaria da despesa, sua categoria
econbmica, seu grupo de natureza de despesaa ddatesultado primario.

Ao analisar o conjunto dos quatro anos, percelmpieea utilizagdo dessa ferramenta
legal para a abertura de créditos extraordindecsudesceu, atingindo seu apice em 2006,
considerando-se o numero de MPs editadas. Se eoasitbs o valor envolvido, por outro
lado, o exercicio de 2007 supera 0s trés anteriores

O montante total apurado nesse exercicio € quéasgesses o valor total dos créditos
extraordinarios abertos em 2004. O salto € impyeasite visto que o valor aferido em 2004
representa cerca de 8,4% do total das dotacdemsbenquanto o valor alcangado em 2007
importa em mais de 50% das despesas fixadas pditosréextraordinarios no periodo
analisado, conforme ilustrado no Gréfico 2.
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Grafico 2: Comparativo dos valores totais dos toddéxtraordinarios abertos por MPs de 2004 a 28007R$
bilhdes

R$ Bilhdes
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5.4.1 Créditos Extraordinarios: Exercicio Financeiro de D04

No exercicio de 2004 foram abertos dez créditamersdinarios por meio de MPao
valor aproximado de 8,1 bilhdes de reais, dos qapienas dois créditos podem ser
considerados de urgéncia e relevancia, atendeneiigéncias da Constituicdo Federal. Estes
foram abertos pelas MPs 289/2004 e 211/2004, mur vatal de 92 milhGes de reais, para
atender despesas imprevisiveis em favor do Mimstdos Transportes e da Integracéo
Nacional.

De fato, atenta-se que apenas 18% do valor totalotiecOes abertas dessa forma
atendem aos requisitos constitucionais. O total dbspesas fixadas por créditos

extraordinarios em 2004 estdo apresentados nadldbel

A MP 196, de 02/07/2004 que abriu crédito extramndo, em favor de Ministérios, no valor de R$
86.080.000,00 foi declarada sem eficacia por Atcl&ratério do Congresso Nacional, pois teve seagooe
vigéncia encerrado no dia 16 de novembro do daguele De acordo com a EMC n.32 “...§ 11. Nao editad
decreto legislativo a que se refere o § 3° atéentmglias apds a rejeicdo ou perda de eficicia etbdm
proviséria, as relag6es juridicas constituidasatentes de atos praticados durante sua vigénosecvar-se-
do por ela regidas.”
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Tabela 3: MPs 2004/Créditos Extraordinarios.

Numero de MPs Tipo do Gasto R$ milhdes % Valores
10 geral 8.123,31 100,0 %
despesas obrigatdrias o
07 (d.o)RP=1,gnd 1,2,3 e 5.714,93 70.4%
despesas obrigatdrias
(d.o.) e discricionarias o
02 (d.d.) RP=1, RP=2, gnd 1.508,38 18,6%
123e4
transferéncia
01 voluntaria(d.d.) RP=2, 900,00 11,1%
gnd 4

Observa-se pela leitura das exposi¢cOes de motivas eotas técnicas elaboradas no
Congresso Nacional para apreciacao das MPs qudgypamte das solicitagcdes de abertura de
dotacdes seria para atender a acdes de custeioddaima administrativa dos 0Orgaos
solicitantes e a algumas poucas ac¢oes de investmen

Detecta-se na coluna de tipo de gasto que o mentkst despesas obrigatorias € bem
maior que o destinado a despesas discricionarias.EXposicdes de Motivos que trazem o
detalhamento das acfes para as quais foram sidisitzs créditos extraordinarios identifica-
se que a maior parte deles destina-se a despeasastes. As despesas de capital resumem-se
a investimentos nas estatais e a despesas dd odpHdiscricionarias.

Pela variedade de acbes orcamentarias envolviéataahm-se as MPs 184/2004 e
217/2004 no valor total de R$ 1.508,38 milhdeseksinis instrumentos solicitam abertura
de créditos extraordinarios aos Or¢camentos Fisckl Bvestimento da Unido, em favor de
varios Ministérios. Misturam-se despesas correatdsspesas de capital, grupos de natureza
de despesas 1, 2, 3 e 4, bem como despesas obagatdiscricionarias.

Essa forma de elaboracao de textos de medidaspriag segue como tendéncia cada
vez mais forte nos proximos exercicios, inclusisgarma de defender a alocacdo de recursos
extraordinarios. Passam a ser comuns a indicacdapavit financeiro apurado no Balanco
Patrimonial da Unido do exercicio anterior, 0 exoede arrecadacao e a anulacao total ou

parcial de dota¢cdes orcamentarias contidas nadanentéria anual.
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5.4.2 Créditos Extraordinarios: Exercicio Financeiro de D05

No exercicio de 2005 foram abertos?kféditos extraordinarios por meio de MPs, no
valor aproximado de 12,1 bilh6es de reais, dossgapenas quatro créditos podem ser
considerados para suprir despesas imprevisivasdabdo as exigéncias da Constituicdo
Federal. Estes foram abertos pelas MPs 244/20@82@35, 257/2005 e 262/2005, no valor
total de 234,32 milhdes de reais.

Observa-se que apenas aproximadamente dois par denvalor total de dotacdes
abertas como crédito extraordinario atendem aagsigas constitucionais. A Tabela 4 ilustra

o detalhamento dos valores nesse exercicio financei

Tabela 4: MPs 2005/Créditos Extraordinarios.

Numero de MPs Tipo do Gasto R$ milhdes % Valores
17 geral 12.078,58 100,0 %
despesas obrigatdrias o
12 (d.o)RP=1,gnd 1,23 e} 8.589,10 71,11%
despesas obrigatdrias
(d.o.) e discricionarias o
02 (d.d.) RP=1, RP=2, gnd 2.039,90 16,89%
123e4
despesas primarias
03 discricionarias(d.d.) 1.449,58 12,00%
RP=2,gnd4e5

Como em 2004, observou-se, pela leitura das exjEside motivos e das notas
técnicas elaboradas no Congresso Nacional paraiapiie das MPs, que grande parte das
solicitacbes de abertura de dotacdes seria paraleatea acdes de custeio da maquina
administrativa dos 6rgéos solicitantes e a algymoasas acdes de investimento.

A tabela mostra que o montante das despesas diagatontinua bem maior que o
destinado a despesas discricionarias. Igualmentaletalhamento das acdes para as quais
foram solicitados os créditos extraordinarios, Expldas nas Exposicdes de Motivos, o
montante maior permanece destinado a despesantestre

Nesse exercicio ha um aumento timido no montantstog&om despesas

discricionarias, principalmente investimentos cdesados do grupo de natureza de despesa

42 A MP 245/2005 que abre crédito extraordinario enof da Presidéncia da Republica, de Ministériae e
Encargos Financeiros da Uni&o, no valor global $e3B3.323.000,00, foi rejeitada por Ato Declaratata
Céamara dos Deputados, em 21/06/2005.
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4, identificadas por fator de resultado primario seja, despesas que impactam no resultado
primério do exercicio.

Ressaltam-se as MPs 256/2005, que abre créditogsaiinistérios das Minas e
Energia e Transportes, a 260/2005, que abre cr@dit® investimentos em aeroportos e a
266/2005, que abre créditos para realizacao des @mnaunidades da Federacgéo, no valor total
de R$ 2.039,90 milhdes.

Destaca-se a MP 256/2005, pelas lacunas e impesciséis informacdes prestadas
sobre o impacto orcamentario e financeiro das itajies de abertura de créditos
extraordinarios por medidas provisoérias. A conaud&posta na nota técniegproduzida
pela Consultoria de Orcamentos, Fiscalizacdo e r@endo Senado Federal, aponta a
inadequacao orcamentaria e financeira da referidd Relata o consultor, segundo a
Exposicdo de Motivos que a encaminha, que a sujiit de crédito extraordinario seria
viabilizada com recursos de superavit financeinaragio no Balanco Patrimonial da Unido de
2004 e de anulacao parcial de dotagbes orcamentaria

A nota técnica descreve os problemas associadasrétaca do crédito orcamentario,
pois ndo haveria correspondéncia entre cancelamentguplementacdes por fontes, assim
como se verificaria diminui¢cdo do resultado primate 2005 por exatos R$ 22 milhdes. Isto
porque essa diferenca, do ponto de vista da metesdtado primario, ndo poderia ser
suprida por superavit financeiro apurado no BalaRatrimonial referente ao exercicio de
2004. Esse superavit seria formado por receitas ajuecadadas e recolhidas ao caixa do
Tesouro Nacional, compuseram os resultados fisdaiproprio exercicio de 2004 e nao
poderiam, portanto, compor o resultado fiscal desegundo exercicio

Além da insuficiente justificativa do cumprimentmsd requisitos de urgéncia e
imprevisibilidade, eximidas as quatro MPs indicadateriormente como realmente editadas
para solucionar gastos imprevisiveis, as notasicg&snelaboradas pelas consultorias de
orcamento do Congresso Nacional apontam que, damebiidas provisodrias editadas no
exercicio de 2005 para abertura de créditos exlir#mios, pelo menos dez apresentam
desequilibrio fiscal ao promover a elevacdo de ekzsp primarias sem a respectiva
demonstracdo de compensacao.

Embora a abertura de crédito extraordinario nadgjasbndicionada a indicagdo dos
recursos correspondentespds a entrada em vigor da Lei de Responsabdifietal ha uma

3 http://www2.camara.gov.br/internet/orcamentobtasimentouniao/estudos/2005/mp2562005.pdf

“ Dispde a Lei 4.320/1964 que:

“..Art. 43. A abertura dos créditos suplementarespeciais depende da existéncia de recursos @isjgpara
ocorrer a despesa e serd precedida de exposi¢#ioatisa.”
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preocupacgdo, ou deveria haver, com relacdo aostaspde transparéncia das despesas
orcamentarias e com o cumprimento das metas fismaistantes das LDOs. Entretanto
somente a MP 245/2005, que abre crédito extraardindm favor da Presidéncia da
Republica, de Ministérios e de Encargos FinancettasUnido, no valor global de R$
393.323.000,00, foi rejeitada por Ato Declarat@@oCamara dos Deputados, em 21/06/2005.

5.4.3 Créditos Extraordinarios: Exercicio Financeiro de D06

No exercicio de 2006 foram abertos*26éditos extraordinarios por meio de MPs, no
valor aproximado de 27,4 bilhdes de reais. Dessa, t849,53 milhdes de reais foram
originados por créditos extraordinarios encaminkagor nove medidas provisérias que
atenderam as exigéncias da ConstituicAo Federedctedzando urgéncia, relevancia e
imprevisibilidade da despesa. Tais créditos foraertas pelas MPs 278, 299, 311, 313, 318,
322, 325, 331 e 333/2006.

Observa-se que menos de aproximadamente 1% dotetdbde dotacdes abertas por
meio de crédito extraordinario no ano de 2006 a&enalos requisitos constitucionais. A

Tabela 5 apresenta os dados do periodo.

Tabela 5: MPs 2006/Créditos Extraordinarios.

Numero de MPs Tipo do Gasto R$ milhdes % Valores
26 geral 27.417,09 100,0 %
despesas obrigatérias o
09 (d.0)RP=1,gnd 1,2,3 e 1 19.523,80 71,22%
despesas obrigatérias
(d.o.) e discricionéarias o
16 (d.d) RP=1, RP=2, gni 7.786,57 28,40%
123e4
despesas primarias
01 discricionarias(d.d.) 106,72 0,38%
RP=2,gnd4e5

Nota-se nesse exercicio o aumento significativedledo de medidas provisoérias de
carater geral e de abertura de crédito extraondir@ara varios 6rgdos da administracdo
publica, para os mais diversos objetivos. 16 dabP6 editadas em 2006 fixaram despesas
dessa forma, o que dificulta a andlise do impaictanteiro e orcamentario provocado no

periodo. A medida provisoria n. 324/2006, um exentigiico, abriu crédito extraordinario em

4> MP 338/2006, que abre crédito extraordinario aga@ento de Investimento para 2006, foi declarada se
eficacia segundo Ata Plenaria, de 31.5.07.



47

favor dos Ministérios da Agricultura, Pecuéaria easiecimento; da Fazenda; da Justica; da
Previdéncia Social; do Trabalho e Emprego; dossiraries; da Defesa; do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome e das Cidades, no valoalgie R$ 1,5 bilhdo.

Mantiveram-se 0os mesmo vicios de MPs de exerca&iteriores e aumentaram-se 0S
valores envolvidos. Destaque-se que o crédito alpmta MP supracitada envolve elevado
montante, grande parte do qual classificado conspes® primaria, com impacto negativo
sobre o calculo do superavit primario, e tem potdgredominante de recursos a utilizacao
de superavit financeiro apurado no Balanco Patriahala Unido do exercicio anterior.

A demora na aprovacao da Lei Orcamentaria Anua2@B8° pode ser a causa da
emissao de tantas medidas provisorias no peridlangendo acdes de objetivos variados e
constantes no projeto de lei orcamentaria. Essactesifstica aponta para execucao
or¢camentaria antecipada, visto ndo haver impreirgable nas acdes propostas.

Helena (2005), em nota técnica elaborada sobssun&y’, considera que a despesa
s6 é passivel de ser autorizada mediante créditacedinario imprevisivel, se a possibilidade
da ocorréncia da despesa for imprevisivel em &ioeas condi¢cdes de sua realiza¢do, no caso
a existéncia ou nao de lei orcamentaria autoriaativ

Cumpre destacar, ainda, a edicdo das MPs 326,23983¢ 289/2006 que envolvem
abertura de créditos extraordinarios para OperaQfiesis de Crédito, no valor total de R$
740,09 milhdes, despesas obrigatdrias considerddagrupo de natureza de despesa 3,
identificadas por fator de resultado primario 1,seja, despesas que impactam no resultado
primario do exercicio.

A tabela ilustra a evolugdo do gasto maior com e&sEp obrigatdrias em detrimento
das despesas discricionarias e das despesas esreemdetrimento das despesas de capital.

Destacam-se também as MPs 314 e 324/2006 que abragpes consideradas como
adequadas aos parametros exigidos para a inclusd@mbito do Projeto-Piloto de
Investimentos Publicos (PPI), no valor total de 830,40 milhdes. Estas sdo despesas
discricionarias, de indicador de resultado prim&iportanto ndo afetam o resultado primario

do exercicio.

% A Lei 11.306/2006, a Lei Orcamentaria Anual, fansionada em 16 de maio de 2006.
" Nota Técnica n. 48/2005 da COFF/CD



48

5.4.4 Créditos Extraordinarios: Exercicio Financeiro de D07

No exercicio de 2007 foram abertos®20éditos extraordinarios por meio de MPs, no
valor aproximado de 48,2 bilhdes de reais. Dedsé ®&14 milhdes de reais foram originados
por créditos extraordinarios encaminhados por cmealiidas provisérias que atenderam as
exigéncias da Constituicao Federal, caracterizangiéncia, relevancia e imprevisibilidade da
despesa. Estes foram abertos pelas MPs 344, 364339 e 409/2007.

Permanece baixa, como observado nos exerciciosaaess a porcentagem relativa ao
valor total de dotacbes abertas por meio de crédtaordinario que realmente atenderam
aos requisitos constitucionais. Nesse exerciciggadeou de aproximadamente 1,3%.

O montante de 48, 2 bilhdes em créditos abertodviire em 2007 superou ainda em
guase um bilhdo a soma dos valores das dotacOgasaper créditos extraordinarios nos trés
anos anteriores. Consequentemente, todos os tgpagstos aumentaram como pode ser

observado na Tabela 6.

Tabela 6: MPs 2007/Créditos Extraordinarios.

Numero de MPs Tipo do Gasto R$ milhdes % Valores
20 geral 48.200,0 100,0 %
despesas obrigatorias o
06 (d.o.)RP=1,gnd 1,23e4 21.130,6 43,.80%
despesas obrigatorias
(d.o.) e discricionarias o
12 (d.d) RP=1, RP=2, gni 20.668,7 42,85%
123e4
despesas primarias
02 discricionarias(d.d.) 6.434,72 13,35%
RP=2,gnd4e5

Ao contrario dos trés exercicios anteriores, hauweequilibrio entre a abertura de
créditos para despesas obrigatdrias e discricamnacom aumento significativo nas dotacdes
indicadas para despesas de capital.

Esse aporte de recursos para investimentos e acfasentarias classificadas no
grupo de natureza de despesa 4, com identificaderessultado primério 2 e 3, é reflexo do
esfor¢co do governo em alavancar o Plano de Acéerdg Crescimento (PAC), com a edicéo
das MPs 346, 356 e 381/2007.

“8 MP 400/2007, que abre crédito extraordinario, aworf da Presidéncia Republica e do Ministério dadsa
no valor global de R$ 50.000.000,00, foi rejeitpgto Ato Declaratorio n° 2, de 2008-SF. A MP 399/20que
abre crédito extraordinario, em favor da Presid@dei Republica e dos Ministérios das Relacdes iBrtst dos
Transportes, do Meio Ambiente e da Integracao Netjono valor global de R$ 456.625.000,00, foi desdla
sem eficacia por decurso de prazo para apreciacéo.
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Observa-se um esfor¢o parecido no aporte de recya@ a realizagcdo dos Jogos
Pan-Americanos de 2007 no Rio de Janeiro. Acdes gase evento foram incluidas nas MPs
343 e 364/2007, e foram os focos da MP 356/2007.

Em termos de criacdo de gastos obrigatérios, desaa MP 365/2007 pelo seu valor
total de R$ 5.200,00 milhdes para cobrir Encargnarfeeiros, despesas correntes da Uniéo.

E do exercicio de 2007 a medida provisoria 405resalmual ha o pronunciamento do
STF°. A MP 405/2007 foi objeto da ADIN 4.048/2008, mfas convertida em lei, de
qualquer forma tendo seus efeitos asseguradosarfmrtforam asseguradas dotacdes
orcamentarias em favor da Justica Eleitoral e dersios 6rgdos do Poder Executivo, no valor
global de R$ 5,5 bilh&es, para os diversos fing@fipados.

Nota-se que as notas técnicas elaboradas no Ceag¥esional para apreciacao das
medidas provisoérias editadas nesse exercicio e@mtircombativas acerca da obediéncia aos
requisitos constitucionais para abertura de crédagtraordinarios e para o exame de
adequacao orcamentéria e financeira. No entantoglpe-se que as notas técnicas emitidas
em 2006 e, principalmente, em 2005, eram mais iWads quanto as inadequacdes
encontradas.

Percebe-se certa acomodacao apesar de identifiqemgar as inadequacdes formais e
materiais do uso de medidas provisérias para abede créditos extraordinarios. Os dados
aferidos nos ultimos quatro exercicios demonstram @pte procedimento se consolidou de
tal forma que o sentido de sua apreciacdo pelo 1€ssg Nacional se perdeu ha algum

tempo.

5.5 Renuncias de Receitas

As regras dispostas no artigo 14 da Lei de Respdmsale Fiscal serviram de base
para formatar os critérios de analise das medidasigdrias que fixaram beneficios
tributarios no periodo de 2004 a 2007.

O Gréfico 1 mostrou o numero de MPs que dispusa@ne renlncia de receita nos
guatro exercicios focalizados. Porém, ha um desassapentre o nimero de MPs que tratam
do tema e as MPs que efetivamente apresentam ationpaamentéario e financeiro que foi
provocado pela fixagdo do beneficio tributario extpo.

Na Tabela 7, ilustra-se a diferenca explicita entnémero das medidas provisorias que
trazem seus efeitos financeiros e as que tém a&ssad de informacéo:

49 Veja Capitulo 4.1.3.
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Tabela 7: Medidas Provisorias e Renlncias de Reced periodo 2004-2007.

Exercicio (a) MPs sobre (b) Fixam (c) Apresentam Estimativa Valor R$
Renlncia de Beneficios de Impacto Financeiro. milhdes
Receita Tributérios.

2004 11 9 6 2.038,00
2005 3 2 2 1.303,00
2006 9 8 5 2.274,46
2007 6 6 4 1.674,20
Total 29 25 17 7.327,16

Supbe-se que se as 29 MPs (a) que trataram decrardm receita de 2004 a 2007
obedecessem ao artigo 14 da LRF, o valor absoletoedincias de receitas fixadas por
beneficios tributarios nesse intervalo seriam sapEy aos R$ 7.327,16 milhbes, o que
representam a soma das perdas de arrecadacado exeacigio do periodo apurado. Das 25
MPs (b) identificadas que fixaram beneficios trénids, 17 MPs (c) seguiram as
recomendacfes do artigo 14 da LRF e apresentagumatipo de estimativa de impacto
financeiro para o exercicio e 0s dois anos subsgegie

Tome-se como exemplo a MP 206/2004, que alterbwtacao do mercado financeiro e
de capitais, e da outras providéncias. A Exposiigiblotivos® que a encaminhou dispde que
as estimativas realizadas quando da elaboracdoed@danprovisoria indicam uma perda
potencial de arrecadagcdo da ordem de R$ um bilb&@mo, a qual sera compensada pelo
aumento de arrecadacgédo resultante de mudancapl@mentadas na legislacdo tributaria e
pela ampliacdo da base de célculo dos tributos ecorcéncia do perfil da retomada da
atividade econdmica, atendendo, portanto, ao dispos inciso Il do art. 14 da Lei
Complementar 101 de 2000.

De fato, h4 uma projecdo dessa estimativa sobreamms subseqiientes ao da
implantacdo do beneficio e a evolucdo do impaatantieiro recrudesce a cada ano. O
impacto subsequiente das seis MPs editadas emiga8lsive a MP 206, chega ao montante
de R$ 3.450,00 milhdes para 2005 e R$ 3.150,00 p@0&. Os valores que constam da
Tabela 7, ap6s um exercicio estimativo considerasdprojecdes das perdas de receita para

0S exercicios seguintes, podem chegar aos valpresemtados na Tabela 8.

% EM N° 00111/2004, de 06 de agosto de 2004.



Tabela 8: Renlincias de Receita fixadas por MPanBsvas dos valores acumulados no periodo 2004-

2007.
Exercicio Valor R$ milhdes Valores R$ milhdes
(fixado no exercicio) (acumulado)
2004 2.038,00 2.038,00
2005 (+2004) 1.303,00 4.780,00
2006(+2004+2005) 2.274,46 9.336,80
2007(2004+2005+2006) 1.674,20 7.394,90
Total 7.327,16 23.549,70

Além da auséncia de informacéo ja comentada, a dEtuma metodologia Unica no
tratamento do assunto também traz consequénciastoqaareal afericdo das despesas
advindas de rendncia fiscal. E o caso da MP 348/26@e institui o Fundo de Investimento
em Participacdes em Infra-Estrutura - FIP-1E, ®ul#ias providéncias. Rosa (2007) avaliou-a
e apontou em nota técnica da CONORP/Sfo concordar com a exposicdo de motivos da
MP, que nega perda de receita e ndo traz nenhutingatga de sua possivel ocorréncia,
contrariando o art. 14 da LRF.

Tendo em vista a discordancia nesse ponto, o donselaborou um exercicio para
estimar tais gastos. Chegou-se a uma perda déarecei8 anos da ordem de R$ 4,0 bilhdes.
Para 2007, como o Fundo e os projetos ainda estaeado estruturados, estimou-se uma
perda de receita em torno de R$ 112,5 milhdesreslado considerados na Tabela 8 porque
nao foram apresentados originalmente na MP.

Os valores encontrados certamente impactaram otia@s primario desses exercicios.
No entanto, embora a LRF discipline o assunto, & Mupracitadas ndao seguiram o
dispositivo legal, ndo apresentaram o0 respectivpaato financeiro na meta fiscal do
exercicio nem detalhamentos sobre a forma de caapéo.

O impacto financeiro acumulado das medidas progisdocalizadas de 2004 a 2007
alcanca R$ 23.549,70 milhdes, mais de trés vexasoo anterior, de R$ 7.327,16 milhdes. O
Gréfico 3 estabelece melhor a comparacéo entrs gaswes, observando-se a igualdade de
colunas no exercicio de 2004 como o marco zerofelic@ da evolugcdo acumulativa de

impacto financeiro no periodo analisado.

*1 Nota Técnica da Consultoria de Orcamentos, Fizagiio e Controle do Senado Federal, de 26 degateir
2007.
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Grafico 3: Valores de renuncias de receitas nagder2004-2007.
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Percebe-se, portanto, que o impacto das renuneiaeakitas a Unido fixadas por
medidas provisdrias podem ser bem maior do queesaptado nos documentos relativos aos

encaminhamentos das proposicoes.

5.6 Despesas Obrigatoérias de Carater Continuado

Procurou-se analisar as medidas provisérias gaeafix gastos obrigatérios de carater
continuado nos exercicios financeiros de 2004 a72@@ acordo com as definicdes e
conceitos colocados e apontados na LRF e detalhadosgrupamento apresentado nos
“Relatérios de Avaliacdo da Execucao Orcament@i@SOF.

Definidos os critérios de analise das medidas paidas que fixam gastos obrigatorios

continuados, chegou-se aos numeros apresentad@bela 9.
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Tabela 9: Medidas Provisdrias e D.O.C.C.s no perii04-2007.

Exercicio (@) MPs que
fixagn (b) Apresentam Estimativa| (c) Uso da Margem| Valor R$
D.O.CC.S de Impacto Financeiro.| de Expansédo Liquida milhdes

2004 18 16 12 4.180,36
2005 9 5 3 5.661,27
2006 19 15 11 15.560,00
2007 16 9 5 6.626,94
Total 62 45 31 32.028,57

Das 62 medidas provisérias que fixaram D.O.C.C.parindo analisado, cerca de 70%
apresentaram estimativa de impacto financeiro maraxercicio e para os dois anos
subsequentes. 50% apontam que as despesas dexosemdio atendidas dentro da margem de
expansao liquida das despesas obrigatorias deicaoatinuado.

De forma andloga a andlise feita com as medidasigénas que criaram ou
aumentaram beneficios tributarios, a falta de meaydes relativas as 17 medidas provisorias
que fixam D.O.C.C.s prejudicaram a afericdo do iuatet real de despesas desse tipo no
periodo de 2004 a 2007.

Consideram-se para efeito de base de calculosogaralores identificados nas tabelas
comparativas, apenas as MPs que apresentam egasftianceiras.

Atos que criaram despesas continuadas, como a MR@®, que institui o0 Programa
Nacional de Seguranca Publica com Cidadania (PRAN/A&IEéEM de ndo seguirem o0s
pressupostos de urgéncia e relevancia, descumpremeodispde a LRF. Essa medida
provisoria, da forma que estd proposta em sua &gwsle motivos, ndo indica fontes de
recursos para a execucdo das despesas no exetei@607, mas apenas mostra que as
despesas decorrentes dos auxilios financeiros agadidas dentro da Margem de Expanséao
das despesas obrigatérias de carater continuagsfar no Anexo de Metas Fiscais da LDO
2008.

Em nota técnica sobre a proposiéaa Consultoria de Orcamento do Senado aponta a
inconformidade de remeter a adequacdo da compadithd financeira e orcamentaria para o
proximo exercicio, pois isso impediria a aplicag@ocautorizacado legislativa para o exercicio

de 2007, sendo que n&o havia mencéo a esse impathitproposta.

*Nota Técnica de adequacdo financeira e orcamentériaMP 384/2007, de 25.06.2007. elaborada pela
Consultoria de Orgcamentos, Fiscalizacdo e Conttol8enado Federal.
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O uso indiscriminado de medidas provisorias paxacho desse tipo de despesa
combina-se a citacdo frequente de que o impactand&iro decorrente, mesmo nao
demonstrado, sera absorvido pela margem liquidaexg@nsdo de despesas de carater
continuado.

A exemplo das 31 MPs apontadas na Tabela 9, a MR@W6, que dispde sobre a
criacao do Plano Especial de Cargos da Agéncial@rasde Inteligéncia — ABIN, apresenta
um custo declarado, mas ndo comprovado, de R$id®es no exercicio de 2006 e R$
9,27 milhdes nos dois exercicios subsequentesingute, ressalva que essas despesas
reduzirdo a margem liquida de expansao pgaspesas de carater continuado nos exercicios
de 2007 e 2008 e que o montante apurado esta demlpedm a previsdo de aumento da
receita decorrente do crescimento real da econdumdamentada na seérie historica relativa a
ampliacdo da base de arrecadacado nos ultimos anos.

Fazendo um exercicio estimativo do impacto anusgaemte e acumulativo, somente
nos anos subsequentes, dos montantes das D.Ofadas no intervalo 2004-2007, chega-

se aos valores apresentados a Tabela 10.

Tabela 10: D.O.C.C.s fixadas por MPs. Estimativas\hlores acumulados no periodo 2004 — 2007.

Exercicio Valores R$ mthes Valores R$ milhdes (acumulado
(fixado no exercicio)

2004 4.180,36 4.180,36

2005(+2004) 5.661,27 9.841,63

2006(+2004+2005) 15.560.00 19.740,36

2007(2004+2005+2006) 6.626.94 32.028,57

Total 32.028,57 (a) 65.790,92 (b)

A diferenca entre o total fixado a cada ano e al txtumulado no periodo € de mais de
100%, ou seja, o0 montante total dobra de valoreprasentacdo do montante total (a) no
conjunto das despesas obrigatérias de caratemoawlid nesses quatro exercicios pode ser

verificada na Tabela 11.
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Exercicio TOTAL (a) N° de MPs D.O.C.C/s MPs —Total (b) % (b)/(a)
$R bilhdes R$ bilhdes

2004 249,5 16 418 1,67%

2005 279,3 5 566 2.02%

2006 340,2 15 15,56 4,57%

2007 371,3 9 6,62 1,78%

Fonte: Relatdrios de Avaliagdo — Meta Fiscal des@kios de 2004 a 2007 - Secretaria do Tesour@NalqSTN)

Nota-se que, apesar da edicdo de maior numero deekhP2004, no ano de 2006 o

montante fixado de gastos continuados por meio ddidas provisorias foi em torno de

R$15,5 bilhdes. Este valor é bem superior ao eeufd nos outros exercicios, considerando-

se gque a média de aumento nas D.O.C.C.s fixadagllpsra cada ano foi de cerca de R$ 1,0

bilhdo. O Gréfico 4 ilustra o crescimento das dsapeobrigatérias de carater continuado

apresentado pelos resultados encontrados nosrietaibbre a execucao orgcamentaria nos

anos analisados.

Gréfico 4: Comparativo de D.O.C.C.s no periodo 200d7.
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Cabe lembrar que em 2006 a lei orcamentaria ssaftdcionada em maio. No entanto, a
falta da aprovacéo da lei orcamentéria anual n&® a@mo justificativa para edicdo dessas
MPs, ao invés da utilizacdo de projeto de lei. D&dMPs editadas em 2006 antes da sancéo
da LOA 2006, apenas duas que fixaram D.O.C.C.as#@wiores ao Ato.

No universo das D.O.C.C.s fixadas por meio de naedmovisérias, cumpre detalhar
melhor aquelas que fixaram gastos com pessoalmeteero significativo de MPs sobre o
tema e pelos valores envolvidos.

Uma comparacgao entre a evolucdo historica reaDd@sC.C.s e 0 gasto com pessoal

no periodo analisado é apresentado na Tabela 12.

Tabela 12: D.O.C.C.s/ Gasto com Pessoal: Evolugsidtita Real 2004-2007, em R$ bilhdes.

Exercicio | Despesade MPs - N° de MPs 4 TOTAL (a) | N° de MPs | MPs — Totall % (b)/(a)
Pessoal | Despesade Pessoal | D.O.C.C.s| D.O.C.Cs (b)
Pessoal $R bilhdes
2004 89,4 3,18 16 2495 16 4,18 1,67%
2005 91,8 0,53 3 279,3 5 5,66 2,02%
2006 107,7 5,56 11 340,2 15 15,56 4,579
2007 117,5 0,86 6 371,3 9 6,62 1,78%

Fonte: Relatérios de Avaliagdo — Meta Fiscal des@xios de 2004 a 2007 - Secretaria do TesouroNadqSTN)

No exercicio de 2006, foram editadas 15 MPs pacdio de D.O.C.C.s, sendo que
11 fixaram gastos com pessoal no valor de R$ 5)66ds, ou seja, aproximadamente 4,6%
do montante total de despesas de pessoal regstmadmo.

Novamente, a falta da aprovacao da lei orcamerdarial, que conteria dotacdes para
reestruturacdo de carreiras do Servico Publico reedeoderia ser usada como justificativa
para edicdo dessas MPs. No entanto, apenas a MRI&38/02/2006, que dispde sobre a
reestruturacdo de carreiras do Servigco Publico regdfi editada antes de 16 de maio
daquele ano, data da promulgacéo da LOA 2006.

Percebe-se, portanto, a intencao por parte do God® alocar recursos nas acoes de
sua preferéncia, da forma mais rapida possivelne iséerferéncias, alterando a propria
proposta orcamentaria anual. A utilizacdo de MHaspguais 0 Poder Executivo exercita o
poder de propor unilateralmente altera, sem josatifia valida, os valores de execucao

orcamentaria nos exercicios financeiros.
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O Gréfico 5 estabelece mais claramente a compaeq#e os montantes de gastos
com pessoal executados nos exercicios de 20047ae28(arcela representada pelos gastos

com pessoal fixados por MPs a cada ano, em R$dsilhd

Gréfico 5: Comparativo de despesas de pessoalnadpe2004-2007.
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6 Conclusao

O amplo uso de medidas provisérias é defendido @elerno por causa da rapidez
que traz ao processo decisorio, pela grande clidmegrovacdo da politica preferida e pela
impressao de governabilidade e presteza que cadeaedes do Executivo.

No entanto, as escolhas nem sempre resultam ndimtmo das preferéncias da
maioria ou em representatividade politica. Denotalescaso conferido ao sistema de
separacdo de poderes, uma das bases do sistemsergativo. E um custo social e politico
que provoca instabilidade institucional e consetgienfraquecimento do Poder Legislativo.

O padréo de concentracéo das escolhas publicasagp®dder bom gerencialmente, mas
confere ao Estado caracteristicas de auto-sufieifmatervencionismos além da conta e
promocao do seu auto-interesse.

Tal cenario é comprovado pela analise dos dadatvwes a edicdo de 252 medidas
provisorias de 2004 a 2007, versando sobre os waaiados assuntos, inclusive matéria
orcamentaria. Observou-se que as inadequacdesisoenmateriais do uso de MPs séo tédo
diversas quanto os assuntos tratados.

Apesar do discurso governamental a favor do cantdus gastos publicos, pela
alocacao de recursos por meio de MPs, nota-se gjdespesas publicas aumentam a cada
ano, principalmente as despesas primarias, segtendéncia da fixacdo de despesas nas leis
orcamentarias, que afetam diretamente as metassfidos exercicios financeiros. Verificou-
se o recrudescimento na fixacdo de despesas dabiggade carater continuado, despesas
correntes e renuncias de receitas, apesar dadafedigs montantes envolvidos terem sido
prejudicados pela falta de informacéo acerca dgigertivos impactos financeiros de varias
MPs editadas no periodo analisado.

No panorama atual, a banalizacdo do uso de medidé&ria pelo Poder Executivo
para fixar gastos publicos € um procedimento coadierpelo Poder Legislativo e, mais
recentemente, pelo Poder Judiciario por meio daNAB.D48/2008. Apesar do despertar de
consciéncias com relagdo ao excesso legislativandedos Poderes da Unido, percebe-se
ainda certa acomodacé&o na adocdo dessa pratica.

Embora o Legislativo tenha a obrigacédo constitaliole analisar a adequacéo do uso
de medidas provisorias, o sentido de sua aprecipgfmdoCongresso Nacional se perdeu ha
algum tempo, conforme demonstrado pelos dados gadms nesses Ultimos 4 exercicios.
Pouquissimas MPs foram rejeitadas por inadequacéaf ou material de 2004 a 2007.
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O Judiciario, apesar de ter se pronunciado recamtpela inadmissdo de medida
provisoria inadequada constitucionalmente, tinh@spuudéncia firmada no sentido de néo
fazer tal controle por entender que nédo era perine

De fato, o procedimento oferece mais rapidez eezarha aprovacdo da matéria do
que o encaminhamento de um projeto de lei, que ndiepele negociacbes e prazos
regimentais do Parlamento.

No universo das medidas provisorias analisadagnéran-se propostas para os trés
poderes da Unido, transferéncias de recursos salos e municipios, pagamentos de
encargos financeiros da Unido e outros fins diwer3al caracteristica de distribuicdo de
recursos transparece, na verdade, a falta de ptaeajo do Governo na alocagdo dos
recursos, posto que as acles de destino, na nemi@r gas vezes, ja faziam parte das leis
orcamentarias vigentes, ao contrario de uma supbstgao incisiva para mudar as escolhas
expostas nos instrumentos orgcamentarios ja apeciaelo Congresso Nacional.

E na fixacdo de D.O.C.C.s, no entanto, que majseseebe a assimetria nas relacoes
entre os Poderes na Unido. A facilidade com queexiivo apresenta medidas provisorias
gue encaminharam reestruturacdo de carreiras goride novos 0rgaos, com significativo
impacto financeiro no periodo analisado, € notagla pumero de 36 MPs que trataram
desses temas. Ja o Poder Legislativo e Judicggiguiserem fazer alguma proposicao nesse
sentido, tém de observar o estreito cumpriment@rdoesso legislativo ordinario e fazé-lo
por projeto de lei.

Na fixacdo de beneficios tributarios ndo é de ofdmma. O Executivo se apresenta
como onipotente ao conseguir a aprovacao de 25 ddBstratam desse tema no periodo
analisado. Conta-se com a ajuda das bancadas asrde ambas as Casas Legislativas,
que atuam pressionando 0s 0rgaos técnicos parapieeiacao rapida da matéria, visto que
as alteracdes em regras tributarias votadas emxencieio, sO podem ter seus efeitos no
exercicio seguinte.

O Poder Legislativo € o mais atingido em suas pgativas institucionais pela
desmedida utilizacdo de medidas provisérias e, aiso, atrapalha o funcionamento do
Congresso Nacional, freqiientemente, ao trancauta pie votacdes por conta dos prazos de
tramitacao.

Algumas alternativas foram sugeridas pelo corpoitécdo Parlamento para resolver
as questdes colocadas. Ha desde a sugestdo daweitem do Decreto, ato administrativo do

Executivo conforme definido na Lei 4320/64, atéugestdao de mudar o art. 167, § 3° da
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Constituicdo Federal e fazer com que os fatos dereilos imprevisiveis que justificam
abertura de crédito extraordinario sejam exaustiogio exemplificativos, como atualmente.

Ha também uma Proposta de Emenda a Constitdigdoma que a medida provisoria
deixe de trancar a pauta de votacfes da Camar@os®mvotada em 45 dias, mantendo em
120 dias o prazo de validade das medidas que emmamigor no momento da sua edi¢céo
pelo Executivo.

A PEC também submete a admissibilidade das medglasmissdes de Constituicdo
e Justica da Camara e do Senado, além de exigasjPs tenham homogeneidade em seu
contetdo. Outra modificagdo prevé a restricdo adaseptacdo de MPs pelo governo sobre
matérias orgamentarias.

De fato, percebe-se que o Congresso ndo quemadioirde sua prerrogativa de exame
e apreciacao dos créditos extraordinarios ou dejgeaproposta do Executivo. Se a pratica
de abertura dos créditos, por exemplo, fosse tetatlndelegada ao Governo, provavelmente
os parlamentares ndo confiariam na imparcialidazemamental. A idéia de que ha um
ganho politico e funcional a custa da ocupacacadéamo Legislativo parece equivocada. Os
custos advindos da acomodacdo do Parlamento apessedimento sdo maiores que 0S
pretensos ganhos.

A Teoria da Escolha Publica permite subsidiar diséas acerca da reformulacédo das
instituicdes e dos 6rgédos decisorios com vistaseadortalecimento no sentido de estabelecer
novos procedimentos para a tomada de decisbe®id édproporcionar meios que elevem os
custos resultantes do comportamento clientelistgtimular maior cooperacao social.

Tendo em vista esse arcaboucgo tedrico, observaisendo basta trocar a medida
provisoria por outro procedimento para tomada dgsdes. Cabe lembrar que a prépria
instituicdo da medida provisoria foi uma mudanga eomelhor das intencgdes.

Para evitar o desvirtuamento das instituicbes vege®e das praticas pelas proprias
brechas legais existentes, a proposta de um nodelmoao seria suficiente tendo em vista o
comportamento dos agentes. E necessario um compmmnéo das instancias decisorias no
sentido do fortalecimento das instituicdes, ncegist de reparticio dos Poderes e o bom uso

das praticas adotadas.

3 PEC 511/2006, que regulamenta a tramitacéo dailaseprovisérias no Legislativo
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