23/08/24, 19:18

Observatorio Constitucional: O STF, o orgamento e os créditos extraordinarios

e 9

sexta-feira, 23 de agosto de

2024 Pesquisar

Capa  Especiais Noticias Colunas  Artigos Estudio A

r
0S  ConJur eas

>

Anuarios

» Consultor Juridico > comunidades > Judiciario > Observatdrio Constitucional: O STF, o or¢camento e os créditos extraordinarios

OBSERVATORIO CONSTITUCIONAL

O STF, o orcamento e os créditos
extraordinarios

Celso de Barros Correia Neto 23 de fevereiro de 2013, 8h23

Durante muitos anos, prevaleceu no Supremo Tribunal Federal a
orientacao de que as leis de natureza orcamentdria nao poderiam ser
submetidas ao controle abstrato de constitucionalidade. Seriam leis
apenas em sentido “meramente formal” ou “de efeito concreto”, sem

matéria que pudesse ser apreciada na jurisdicao constitucional.

APOIO

Faltariam as normas or¢amentdrias os requisitos de generalidade e
abstracao tradicionalmente tidos como imprescindiveis a viabilidade
do controle de constitucionalidade pela via da acao direta. “O
orcamento € lei formal, mas de natureza e efeitos politico-
administrativos concretos, hipétese em que [...] descabe o controle
concentrado de constitucionalidade”, dizia-se no julgamento da ADI
1.640.

Os primeiros sinais claros de mudanca sao notados em 2003, no
julgamento da ADI 2.925, quando o STF admitiu agao ajuizada
contra dispositivos da Lei Orcamentdria Anual da Uniao para o
exercicio financeiro de 2003 (Lei 10.640/03). Mas, ao que parece, a
orientagcao da Corte sé vem a mudar, de fato, a partir da decisao
proferida na ADI 4.048, em 2008.[1]

A acao foi proposta contra a Medida Proviséria 405/2007,
posteriormente convertida na Lei 11.658/2008, que abriu crédito
extraordindrio em favor da Justica Eleitoral e de diversos 6rgaos do
Poder Executivo, no valor total de R$ 5.455.677.660,00. A demanda
fundamentava-se no disposto nos artigo 167, paragrafo 3° e o artigo

62, paragrafo 19, inciso I, alinea "d", da Constituicao Federal e tinha
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extraordindrios, que somente se admite “para atender a despesas
imprevisiveis e urgentes, como as decorrentes de guerra, comogao

interna ou calamidade ptblica”.

No precedente, o STF teve oportunidade de rediscutir os
fundamentos que justificavam a orientacao tradicional do Tribunal e,
ao final, concluiu pelo cabimento do controle abstrato de
constitucionalidade em relacao as leis orcamentdrias. A mesma
orientacao adotada na ADI 4.048 foi também aplicada no julgamento
da medida cautelar na ADI 3.949 e na ADI 4.049, com relatoria dos

ministros Gilmar Mendes e Ayres Britto, respectivamente.

Comemorado pela doutrina[2], o precedente firmado na ADI 4.048,
parecia trazer dois sinais claros. O primeiro € que a orientacao da
Corte havia mudado e passaria a admitir o cabimento de acao direta
em matéria orcamentdria. E o segundo € que nao mais se poderia
conceber a abertura de créditos extraordindrios por parte do
Executivo, a nao ser estritamente nas hipéteses autorizadas no
paragrafo 3° do artigo 167 da Constituicao Federal, explicitadas

acima.

A pratica institucional nos anos que se seguiram, contudo, acabaram
nao confirmando nem uma, nem outra conclusio. Ao contrario,
percebe-se que o uso de créditos extraordindrios nao se tornou
infrequente no Governo Federal e a questao do cabimento do
controle abstrato em matéria orcamentaria nao estd, ainda hoje, de
todo imune a discussao, mesmo no Ambito do Supremo Tribunal

Federal, diante da nova composicao da Corte.

Entre 2010 e 2012, sem que se tenha conhecimento de que grandes
guerras ou calamidades publicas imprevisiveis tivessem tomado
conta do Brasil, ndo menos do que 22 Medidas Provisérias foram
utilizadas para amparar a realizacao de despesas extraordindrias.[3]
Em 2010, abriram-se oito créditos dessa natureza: MPs 480, 485,
486, 490, 498, 506, 508 e 515. Em 2011, este niimero cai para
cinco: MPs 553, 548, 537,531 € 522. Em 2012, foram nove: MPs
560, 566, 569, 572, 573, 583, 588, 596 € 598, sendo que a tltima
delas — a Medida Proviséria 598, de 27 de dezembro de 2012 — foi
utilizada como sucedaneo parcial para o projeto de lei orcamentdria

anual para 2013, que ainda tramita no Congresso Nacional.

Nao se discute que algumas dessas despesas possam, de fato, ter
atendido os requisitos de urgéncia e imprevisibilidade exigidos pelo
artigo 167, pardagrafo 3°, da Constituicio Federal, mas certamente

nem todas o fizeram. Em boa parte dos casos, os créditos referem-se
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adicionais em tramitagao no Congresso Nacional. Nao é raro,
inclusive, que a propria exposicdao de motivos que acompanha a
medida provisoéria dé conta desse fato, indicando a omissao

legislativa como fundamento da urgéncia.[4]

O precedente firmado na ADI 4.048 serviu de fundamento para que
parte dessas Medidas Provisérias fosse contestada no STF. E o
caso, por exemplo, da MP 515, de 2010, impugnada nas ADIs 4.607
e 4.602, e da MP 598, de 2012, objeto da recente ADI 4.904. Até o
momento, no entanto, nao se tem noticia de que a Corte tenha
adotado outra decisdo com o teor do precedente firmado na ADI
4.048. A maior parte das agdes propostas contra a abertura de
créditos extraordindrios ainda aguarda julgamento[5] ou foi extinta
pela perda do objeto.[6]

Em casos tais, o elemento temporal € decisivo. De acordo com o
artigo 167, paragrafo 2° da Constituigao Federal, os créditos devem
ter vigéncia no exercicio financeiro em que forem autorizados, salvo
se o ato de autorizacao for promulgado nos dltimos quatro meses
daquele exercicio. Por isso, a demora no julgamento acaba por
reduzir inevitavelmente o resultado ttil do processo. Atingido o final
do exercicio financeiro para o qual foi aberto o crédito, resta
exaurida a Medida Provisdria e prejudicada a agao, de acordo com a
orientacao firmada sobre o tema nas ADIs 4.049[7] e 3.712[8]. Ao
que tudo indica, € este o fim que terdo em breve muitas das agoes

que tramitam hoje no Tribunal.

Sem que os ministros precisem rediscutir os fundamentos acolhidos
na ADI 4.048, o tempo faz o papel de magistrado e assim legitima-se
a realizagao cada vez mais frequente de gastos ordindrios e
previsiveis, que nao observaram o devido processo legal, nem

passaram previamente pelo crivo do Poder Legislativo.

[1] Medida Cautelar na A¢ao Direita de Inconstitucionalidade
4.048, julgamento 14.5.2008, relator ministro Gilmar Mendes.
[2] “E inegavel que todos ficaram satisfeitos com o interesse da
Suprema Corte na analise da questdo orcamentaria. A
jurisprudéncia que havia se estabelecido ndo permitia a analise
da questao, deixando espaco grande e importante para que o
Poder Executivo pudesse, com o Legislativo, ficar sem
fiscalizagao pela via concentrada. Os argumentos trazidos pela
nova jurisprudéncia sdo todos adequados e merecem ser
acolhidos. Nao havia mesmo sentido em deixar a analise da
questdo para outros 6rgaos que nao fosse a Suprema Corte, pela
via do controle concentrado. Portanto, de se louvar a decisao, que
aumentou o contetido de fiscaliza¢do do Poder Judiciario, alias,
fiscalizacao correta e adequada. Os Ministros foram felizes
quando entenderam que as normas do orcamento devem
respeitar os ditames constitucionais e, por isso, deixaram de ser
atos concretos, que escapariam da fiscalizacao. Portanto, hoje o
STF analisa a questdo orcamentaria, o que fez com que fosse
modificada a sua posicdo. Nesse particular, irrepreensivel o
exercicio de cidadania.” NEME, Eliana Franco; ARAUJO, Luiz
Alberto David, O Controle de Constitucionalidade de Normas
Orcamentarias, IN: CONTI, José Mauricio; SCAFF, Fernando
Facury, Or¢amentos Publicos e Direito Financeiro, Sao Paulo:
Revista dos Tribunais, 2011, p.203-214.

[3] Entre os anos de 1995 e 2012 foram editadas 170 Medidas
Provisorias para abertura de créditos extraordinarios, sendo 59
de 1999 22002, 97 de 2003 a 2010 e 14 de 2011 a 2012.
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le:*23. Arelevancia e urgencia da materia cons deste credito
extraordinario justificam-se, de forma global, pelo risco
iminente de interrupcao de diversas acoes que se encontram em
andamento, imprescindiveis e prioritarias ao desenvolvimento
de programas de governo, tendo em vista a ndao aprovacao dos
seguintes Projetos de Lei de abertura de créditos adicionais
encaminhados ao Congresso Nacional [...]”.

[5] O exemplo da ADI n. 4038 é especialmente ilustrativo.
Proposta em 12.3.2008, a demanda, que se refere a Medida
Provisoria n. 409 de 2007, convertida na Lei n. 11.670, de 2008,
ainda se encontra pendente de julgamento e nao teve sequer seu
pedido de liminar apreciado.

[6] Contra medidas provisorias que permitem abertura de
créditos extraordinarios, tramitam no Supremo Tribunal Federal
as seguintes acoOes direitas de inconstitucionalidade: ADI 4.038
contra a MP 395, de 2007; ADI 4.047 contra Medida Provisoria
409, de 28 de dezembro de 2007; ADI 4.365 contra Medida
Provisoria 477, de 29 de dezembro de 2009; ADI 4607 e ADI
4602 conta a Medida Provisoria 515, de 28 de dezembro de 2010 e
a ADI 4904 Medida Provisoria 598, de 27 de dezembro de 2012.
[7] Decidiu-se no julgamento da ADI 4.049, com relatoria do
ministro Ayres Britto: “2. Medida provisoria que abre crédito
extraordinario ndo se exaure no ato de sua primeira aplicacao.
Ela somente se exaure ao final do exercicio financeiro para o qual
foi aberto o crédito extraordinario nela referido. Hipotese em que
a abertura do crédito se deu nos ultimos quatro meses do
exercicio, projetando-se, nos limites de seus saldos, para o
orcamento do exercicio financeiro subsequente (§ 2° do art. 167
da CF).” ADI-MC 4.049, relator ministro Ayres Britto,
julgamento em 5.8.2008.

[8] Decidiu-se no julgamento da ADI 3.720 AgR, com relatoria do
ministro Cezar Peluso: “ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE — ADI. Medida provisdria. Abertura
de crédito extraordinario. Inexisténcia de imprevisibilidade e de
urgéncia. Ato de efeitos concretos ja exauridos. Inviabilidade
manifesta. Seguimento negado de acordo com a jurisprudéncia
da época. Prejuizo atual do pedido. Agravo improvido. Nao é
viavel acdo direta de inconstitucionalidade de edicao de medida
provisoria para abertura de crédito extraordinario, se este ja foi
exaurido, e aquela ndo era, a época, admitida pela jurisprudéncia
da Corte, contra ato de efeitos concretos.” ADI 3712 AgR, relator
ministro Cezar Peluso, julgamento em 29.2.12.
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