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RESUMO

Desde a Constituicdo de 1934 o crédito extraordinario é destinado ao atendimento
de demandas inadiaveis e urgentes (calamidade publica, epidemias, rebelido,
sedicdo guerra externa). A Constituicdo de 1988 s6 o admite para as despesas
“imprevisiveis e urgentes”. Ndo obstante, nos ultimos 14 anos, o Governo Federal
abriu, aproximadamente, R$ 250,00 bilhdes em crédito extraordinario. Esta
pesquisa, portanto, teve por objetivo avaliar a utilizacdo dos créditos extraordinarios
no Brasil, no periodo compreendido entre 1995 e 2008, a fim de verificar se o0s
requisitos constitucionais da imprevisibilidade e da urgéncia estdo sendo observados
na edicdo de medidas provisorias e se a utilizacdo de tais créditos esta permitindo
que recursos publicos escapem ao processo orcamentario ordinario. Para tanto,
realizou-se pesquisa de campo na qual foram aplicadas dezessete (17) entrevistas,
do tipo estruturada e nao diretiva, a integrantes dos poderes executivo e legislativo,
participantes do processo de elaboracdo, fiscalizacdo e controle da politica
orcamentdria brasileira, além de especialistas da area de orcamento e contabilidade
publica da Universidade de Brasilia (UnB) e da Universidade de Sao Paulo (USP).
Também foram coletados dados, na internet, no Sistema Integrado de Administracéo
Financeira (Siafi), no sistema Siga Brasil, no sitio do Congresso Nacional, no sitio da
Secretaria de Orgcamento Federal, e no sitio da Presidéncia da Republica. Para a
analise dos dados coligidos por meio das entrevistas utilizou-se da analise de
contetdo, em que as respostas foram agrupadas por temas e, em seguida, por
categorias, de acordo com as respostas assemelhadas dos diferentes entrevistados,
bem como entre as respostas dos grupos afins. Apontou-se a celeridade, a
efetividade e a demora na tramitacdo no Congresso Nacional dentre as principais
razbes para a utilizacdo frequente do crédito extraordinario. Em relacdo ao
significado das expressdes “imprevisibilidade e urgéncia’, a primeira foi entendida
como um evento que foge a capacidade humana de prever. Ja a segunda, foi
descrita como uma necessidade de acdo rapida e imediata do Estado para fazer
frente a despesas inadiaveis. Examinou-se também a aderéncia dos creditos a
esses pressupostos. Para 70,59% dos entrevistados os créditos extraordinarios
abertos ndo obedeceram aos pressupostos da imprevisibilidade e da urgéncia,
percepcdo confirmada pela analise de créditos extraordinarios abertos nos ultimos
14 anos, dos quais, em sua maioria, nenhum obedeceu aqueles pressupostos. As
analises realizadas permitem inferir que esta havendo flagrante desvirtuamento do
processo or¢camentario, pois a abertura contumaz desse tipo de crédito permite que
recursos publicos escapem ao orcamento ordinario e sejam alocados
unilateralmente pelo Poder Executivo.

Palavras Chave: Politica orgamentéria. Crédito Extraordinario. Imprevisibilidade e
Urgéncia. Orcamento publico.



ABSTRACT

Since the 1934 Constitution, the extraordinary credit has been destined to attending
to urgent demands that cannot be postponed, which needed immediate attention
(public calamities, epidemics, rebellions, sedition, or external wars). The 1988
Constitution only allows it for unpredictable and urgent expenses. However, in the
last 14 years the Federal Government opened approximately R$250 billion in
extraordinary credit. This research, had, therefore, the objective at evaluating the use
of extraordinary credit budget in Brazil, between 1995 and 2008, so as to verify if the
constitutional requirements of unpredictability and urgency are being obeyed in the
edition of the temporary measures and if the use of this credit allows for the evasion
of public resources from the ordinary budget process. For this, a field investigation
was performed, in which seventeen (17) structured and not directive interviews were
applied to members of the executive and legislative body of the government, to
members of the development, supervising, and control process of the Brazilian
budget policy, as well as to specialists in the field of budgeting and public
accountancy from the Universidade de Brasilia (UnB) and the Universidade de Sao
Paulo (USP). Data was also collected from the Integrated System of Financial
Administration — SIAFI, from the SIGA Brazil system, from the National Congress
(CN) and from sites of the Office of Federal Budget and the Presidency of the
Republic on internet. For the analysis of the data collected through interviews, an
analysis of content was used, in which the answers were grouped by theme and then
by categories, according to identical answers of the different interviewees, as well as
among the answers of the similar groups. The research pointed, haste; effectiveness;
delay in the processing of the CN and liability amongst the main reasons for the
frequent use of extraordinary credit. In relation to the meaning of the expressions
“unpredictability and urgency”, the former was understood as an event that escapes
prediction by human capacity. But the latter (urgency) was described as the necessity
for the State to act rapidly and immediately to face urgent expenditure. We also
examined the adherence of these assumptions to the extraordinary credit opened.
For 70,59% of the interviewees, the extraordinary credit opened did not obey these
assumptions, perception confirmed by the analysis of the extraordinary credit opened
in the last 14 years. This examination showed evidence that, in most of the years, no
credit obeyed those parameters.

Key words: Budget policy. Extraordinary Credit. Unpredictability and Urgency. Public
budget.
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1 INTRODUCAO

1.1 Contextualizacao

Conforme Aristoteles (1985, p. 265), “0 homem € naturalmente um animal
politico”. Para o sabio de Estagira, s6 o individuo de natureza vil ou superior ao
homem procuraria viver isolado dos outros homens sem que a isso fosse
constrangido. Assim, uma vez que o homem busca naturalmente associar-se, surge
o Estado para atender a razdo natural da vida em sociedade e promover a
realizacdo das expectativas do homem em busca da felicidade coletiva, ou seja, na
realizacdo do bem comum (DEL VECCHIO apud MATIAS-PEREIRA, 2006, p. 50).

Na busca pela realizacdo do bem comum, carece o Estado de recursos
bastantes para o desempenho de suas fun¢des. Para tanto, a fim de se organizar e
manter os servicos publicos, ha necessidade de o Estado lancar mao de recursos
financeiros para fazer face a tais necessidades (AGUIAR, 2004, p.31). Dessa forma,
0 custeio das necessidades coletivas sO pode ser satisfeito por meio da transferéncia
de recursos (tributos) da sociedade para o Estado.

A simples transferéncia de recursos da sociedade ao Estado, entretanto, ndo
garante que as demandas sociais serdo satisfeitas, devido ao descompasso
existente entre as necessidades humanas ilimitadas e os recursos limitados. Deriva
desse bindbmio, recursos versus demandas, dificuldades que precisam ser

enfrentadas pelo Estado. Como saber, por exemplo, qual demanda atender; a que
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custo; a que prazo etc. Respostas a essas indagac¢des poderiam, a0 menos em uma
democracia, ser encontradas no orcamento publico.

Segundo Key Jr (1940, p. 1138 ), [...] o formulador do orcamento nunca tem
receita suficiente para atender aos requisitos de gastos de todas as agéncias e tem
de decidir como meios escassos devem ser alocados para usos alternativos. Para o
autor, o documento final do orcamento representa um julgamento sobre como 0s
meios escassos devem ser alocados de forma a trazer o maximo retorno em termos
de utilidade social'. (Traduc&o livre).

Para Abrucio e Loureiro (2004, p. 89) “o0 orcamento € um instrumento
fundamental de governo, seu principal documento de politicas publicas.” E por meio
do orcamento que o Estado estabelece prioridades, decide como serdo gastos o0s
recursos extraidos da sociedade e a forma de distribui-los entre diferentes grupos
sociais.

Torres (2000, p. 2) entende que “todas as decisbes fundamentais das
politicas publicas passam necessariamente pelo orcamento [...]". Ja Pires (2002, p.
70) entende o orcamento como uma prévia autorizacado do Legislativo para que se
realizem receitas e despesas de um ente publico, em um determinado periodo de
tempo. Wildavsky (2002, p. 7), por seu turno, considera 0 orcamento como a
representacdo, em termos monetarios, da atividade governamental.

Em suma, o orcamento pode ser entendido como um instrumento de alocacao
de recursos a fim de satisfazer os propositos humanos. Dessa relacdo, surge o trad-

off entre a limitacdo dos recursos e as necessidades humanas. A resposta para tal

! The budget-maker never has enough revenue to meet the requests of all spending agencies, and he
must decide how scarse means shall be allocated to alternative uses. The completed budgetetary
document represents a judgment upon how scarse means should be allocated to bring the maximum
return in social utility.
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conflito poder-se-ia extrair do orcamento, vez que ele deveria espelhar as
prioridades e as metas estabelecidas por um dado governo.

Em termos normativos, orcamento publico € tema presente na legislacao
brasileira desde a Constituicdo do Império do Brasil de 1824. Segundo essa Magna
Carta, competia a Assembléia Geral fixar anualmente as despesas publicas e
repartir a contribuicdo direta, sendo o Ministro de Estado da Fazenda o responsavel
por apresentar aquela assembléia um balanco geral da receita e da despesa do ano
anterior, bem como o orcamento geral de todas as despesas publicas do ano
seguinte, além da importancia de todas as contribuicdes e rendas publicas (BRASIL,
Constituicdo, 1824).

Nota-se, pois, que, apesar de ainda rudimentar, ja havia a época preocupacao
em se manter certo controle entre o0 que se arrecadava (receitas) e o que se gastava
(despesas), vez que ja se exigia um balanco geral para o confronto entre as receitas
e as despesas do ano anterior, bem como a estimacdo de todas as despesas,
contribuicdes e rendas publicas do exercicio seguinte.

Passados mais de 180 anos, o tema orgcamento publico continua com status
constitucional, reservando a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 15
de outubro de 1988, uma secado exclusiva ao tema, além de artigos esparsos em seu
corpo, tamanha a importancia, inclusive social, deferida ao assunto.

No nivel infraconstitucional, o Decreto-Lei 200, de 25 de fevereiro de 1967,
que dispbe sobre a organizacdo da administracdo publica federal, ja estabelecia o
orcamento como instrumento basico de planejamento da acdo governamental, e
instituia 0 orcamento-programa anual.

Consoante esse normativo, cabia a cada Ministro de Estado orientar e dirigir a

elaboracdo do programa setorial e regional correspondente a seu Ministério, sendo
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de competéncia do Ministro de Estado, Chefe da Secretaria de Planejamento, revisar
e consolidar os programas setoriais e regionais, bem como elaborar a programacao
geral do Governo.

Também, segundo o Decreto-Lei 200/67, o programa plurianual, elaborado
conjuntamente pelos Ministérios do Planejamento e da Fazenda, serviria de roteiro a
execucdo coordenada do programa anual e seria ajustada ao fluxo de recursos
previsto na programacao financeira de desembolso.

Devido a necessidade de ajustes na programacao financeira, bem como em
decorréncia do descompasso existente entre o periodo de elaboracdo do orcamento
e a sua efetiva execucdo, podem ocorrer situacdes que reclamem atencéo especial
do gestor, mormente quando haja insuficiéncia ou inexisténcia de dotacdo
orcamentaria para a implementacéo de determinada demanda ou mesmo imperiosa
necessidade de atender a demandas inadiaveis e urgentes, as quais requerem
atendimento imediato.

Pires (2002, p. 111), dispbe que

Durante a execucdo do orcamento, podem ocorrer situacdes que
ndo foram previstas na elaboracdo da proposta orcamentéria e
gue devem ser absorvidas no or¢camento do exercicio. Essas
situacdes indicam omissdes ou erros na elaboracdo da proposta
orcamentaria que devem ser corrigidos, durante o exercicio, por
meio da abertura de créditos adicionais, também chamados de
mecanismos retificadores do orgamento. (grifos acrescidos).

A Lei 4.320, de 17 de marco de 1964, denomina 0s mecanismos retificadores
do orcamento de créditos adicionais, classificando-os em suplementares, aqueles
destinados a reforcar dotacOes insuficientes; especiais, 0os destinados as despesas
para as quais nao tenham sido consignadas dotacdes orcamentarias; e

extraordindrios, os destinados a atender despesas imprevisiveis e urgentes, sendo

essa Ultima modalidade o foco desta pesquisa.
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As primeiras normas brasileiras sobre créditos extraordinarios, a exemplo do
orcamento, datam a época do Brasil Império. A Lei 589, de 9 de setembro de 1850,
estabeleceu as primeiras diretrizes sobre a abertura de créditos suplementares e
extraordinarios. O governo, sem prévia autorizacdo do legislativo, poderia abrir
esses créditos extraordinarios no caso de epidemia ou qualquer outra calamidade
publica, sedicdo, insurreicdo, rebelido e outros assuntos dessa natureza.

Essa orientacdo foi mantida no Codigo de Contabilidade Publica, Decreto
4.536, de 1922, que previa a possibilidade de edicdo de créditos extraordinarios em
qualquer més do exercicio para ocorrer a despesas em caso de calamidade publica,
epidemias, rebelido, sedicdo ou guerra externa. Essa abertura, no entanto, estava
condicionada a parecer prévio do Tribunal de Contas, que daria conhecimento ao
Congresso Nacional em 48 horas.

O tema ganhou status constitucional com a Constituicdo de 1934, que
manteve, basicamente, 0 mesmo entendimento quanto aos tipos de despesas que
poderiam ensejar a abertura dos créditos extraordinarios. As constituicoes federais
seguintes mantiveram a mesma linha, mormente, apds a edicao da Lei 4.320/64.

A Constituicdo Federal brasileira de 1988, por sua vez, trata dos créditos
adicionais, principalmente, nos artigos 166/167 e reforca, por meio do § 3° do art.
167, os pressupostos da imprevisibilidade e da urgéncia para a abertura dos
creditos extraordinarios, além de estabelecer os parametros de guerra, comocao
interna ou calamidade publica, como exemplos de despesas a serem socorridas por
meio dessa prerrogativa excepcional.

Conforme a Carta Constitucional de 1988, o crédito extraordinario somente
sera admitido para atender a despesas imprevisiveis e urgentes, como as

decorrentes de guerra, comocao interna ou calamidade publica. Sendo assim,
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seria, pois, o crédito extraordinario excepcional e, em tese, ndo deveria promover
distor¢cdes na alocacdo de recursos orcamentarios, principalmente na existéncia de
um processo de planejamento e orcamentacao eficientes.

Para Kohama (2003, p. 210), na hipotese de existéncia de um processo de
planejamento e orcamento integrado, em que se utilizam técnicas que visem a
concretizacdo de objetivos e metas, devidamente formulados num instrumento
denominado Orcamento por Programas, ja absorvido pelo Brasil, quer pelos
aspectos legais existentes, quer pela efetiva implantacdo pela Administracao
Publica, a existéncia dos créditos adicionais tende a reduzir-se ao minimo ou
até mesmo ser de uso excepcional.

Entretanto, essa excepcionalidade que a literatura aponta parece nao estar
acontecendo. O Grafico 1 a seguir demonstra a evolugdo dos créditos
extraordinarios no Brasil nos ultimos 14 anos. Por ele, nota-se que no ano de 1995
foram abertos R$ 0,35 bilhdes em crédito extraordinario, saltando para R$ 61,60
bilhbes em 2007 e recuando, mas ainda num patamar elevado, para R$ 43,61
bilhbes em 2008. No total, ou seja, de 1995 a 2008, o governo federal abriu, por
meio de medidas provisodrias, aproximadamente R$ 250,00 bilhdes.

Essa magnitude de créditos extraordinarios abertos por medida provisoéria
permite-nos, entre outras avaliacbes possiveis, inferir que eventuais problemas
podem estar ocorrendo na conducdo da politica orcamentaria no Brasil, vez que
soma expressiva de créditos orcamentarios sao abertos sem participacdo mais
efetiva do Congresso Nacional e, dessa forma, considerando-se que é da natureza
desse tipo de crédito a sua execucdo imediata, tem-se permitindo que recursos

escapem ao processo or¢camentario ordinario.
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Gréfico 1: Evolugdo do Crédito Extraordinario — Brasil — 1995 a 2008

Fonte: elaborado pelo autor
Nota: valores atualizados para dezembro de 2008 pelo IGP-DI

Perezino (1999, p. 299) demonstra que o crédito extraordinario foi utilizado
como forma de burlar autorizagcbes orcamentarias ordinarias ao longo do tempo.
Destaca ele que, em 11 de outubro de 1892, durante discussdo que autorizava o
Poder Executivo a abrir crédito extraordinario de 267 contos de réis, para fazer
custear despesas realizadas com Revolu¢cdes em Mato Grosso e com o desastre do
couracado Solimdes, o Deputado constituinte Epitacio Pessoa advertia que:

[...] este sacrificio que se exige dos cofres do Tesouro, j4 esgotados,
ja exaustos de dezenas de milhares de contos que lhes tém sido
subtraidos a titulo de créditos extraordinarios; [...] vem pedir aos
defensores do regime federativo que apliguem os dinheiros publicos
em pagamentos de dispéndios exorbitantes que provieram do mais

descomunal atentado ao regime federativo e a autonomia dos
estados (PEREZINO, 1999, p. 299)

Talvez em razdo dessa preocupacédo, o primeiro relatério sobre as Contas do
Governo, apreciado pelo Tribunal de Contas da Unido em 15 de abril de 1893,
contém recomendacao aos ordenadores de despesas da época alertando-o0s sobre a

ma utilizacdo de verbas que deveriam ser usadas para socorros publicos.
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Determinando a nossa legislagdo fiscal que a importancia votada
para cada rubrica da lei do orcamento seja despendida de accordo
com a respectiva tabella explicativa e as alteracdes feitas pelo Poder
Legislativo, e ndo sendo permitidos os transportes de sobras, ndo ha
como desconhecer na execucdo a importancia da indicada tabella, a
cuja organizacdo deve, portanto, presidir a mais minuciosa attencao.
Trabalho incompleto motivara na pratica, como tem motivado,
contestacfes que é de bom aviso evitar quanto possivel.

Si é assim de tanto alcance, para remover duvidas, a discriminacéo
das parcellas de que a somma total das verbas se comp8e, ndo ha
necessidade de insistir em quanto mais importa estabelecer
precisamente o destino das verbas a que se possa pretender dar
larguezas que ndo consentem, entre as quaes especificarei a que é
destinada para soccorros publicos.

Esta verba s6é comporta, por sua natureza, despezas de caracter
extraordinario, que devemos desejar ndo se tornem jamais
precisas, e ndo haveria sendo vantagem em firmar este ponto de
modo inatacavel, afim de que ndo possa suscitar-se a questao de
imputar-lhe despeza que ndo esteja nela compreendida; o que,
com tanto fundamento, a lei ndo admitte (TCU, 1893, p. 9) (grafia
original da época, grifos acrescidos).

Apesar da secular preocupacédo, mais precisamente em 14 de maio de 2008,
o Supremo Tribunal Federal (STF), em sede de Acédo Direta de Inconstitucionalidade
(ADI 4.048-1), concedeu medida cautelar suspendendo os efeitos da Lei
11.658/2008, desde a sua publicacdo, ocorrida em 22 de abril de 2008.

Essa ADI, proposta pelo Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB),
questionou a constitucionalidade acerca do real enquadramento de um determinado
crédito na categoria de “extraordinario”, bem como quanto aos requisitos da
imprevisibilidade e da urgéncia que deveriam nortear a sua edicdo. O PSDB atacou
a Medida Proviséria (MP) 405, de 18 de dezembro de 2007, que abria credito
extraordinério em favor da Justica Eleitoral e de diversos 6rgdos do Poder Executivo,
no valor global de, aproximadamente R$ 5,5 bilhdes.

Em seu voto, o Ministro Relator justifica a importancia do tema da seguinte
forma: “A corte [STF] ndo pode se furtar de analisar o tema posto nesta acao direta.
Ha uma questado constitucional, de inegavel relevancia juridica e politica, que deve

ser analisada a fundo” (STF, ADI 4.048-1, 2008, p. 11-12).
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Mendes (STF, ADI 4.048-1, 2008, p. 13), destaca, ainda em seu voto, ser a
MP o veiculo legislativo adequado para a abertura do crédito extraordinario, contudo,
alerta que, além dos requisitos da relevancia e da urgéncia, a Constituicdo Federal
exige que a abertura do crédito extraordinario seja feita apenas para atender a
despesas imprevisiveis e urgentes.

Em sua analise, Mendes (STF, ADI 4.048-1, 2008, p. 34) ressalta que

[...] nenhuma das hipGteses previstas pela medida proviséria
configuram situacbes de crise imprevisiveis e urgentes,
suficientes para a abertura de créditos extraordinérios. Ha, aqui,
um patente desvirtuamento dos parametros constitucionais que
permitem a edicdo de medidas provisérias para a abertura de
créditos extraordinérios. E esse ndo é um caso raro. Impressiona a
guantidade elevada de medidas provisérias editadas no ultimo ano,
pelo Presidente da Repulblica, para abertura de créditos
suplementares ou especiais travestidos de créditos extraordinarios.
Desde o inicio de 2007, ja se podem contar mais de 20 medidas
provisérias destinadas a abertura de créditos de duvidosa
natureza extraordinaria (MP n°s 343, 344, 346, 354, 356, 364, 365,
367, 370, 376, 381, 383, 395, 399, 400, 402, 405, 406, 408, 409, 420
e 423). (grifo acrescido)

Como se pode notar, desde a época do Brasil Império, ha normas definindo a
utiizacdo do crédito extraordinario, inclusive sendo matéria tratada com
preocupacao no primeiro Relatério de Contas do Governo apreciado pelo TCU em
1893. Entretanto, ainda se verifica na atualidade uma grande quantidade de medidas
provisérias abrindo créditos que provavelmente ndo atendam aos pressupostos

constitucionais.
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1.1 Problema de pesquisa

Assim, diante desse contexto, € que se propfe como objeto de pesquisa
estudar a politica e o processo orcamentéario brasileira, no periodo compreendido
entre 1995 e 2008, a fim de se avaliar a utilizacdo dos créditos extraordinarios no
Brasil.

Ante tal probleméatica emergem os seguintes questionamentos:

» Os requisitos constitucionais da imprevisibilidade e da urgéncia estédo
sendo observados pelo Poder Executivo ao editar medidas provisorias que
abrem créditos extraordinarios?

» A abertura de créditos extraordinarios no Brasil por meio de medidas
provisorias esta permitindo que recursos publicos escapem ao processo

orcamentario ordinario?

1.2 Objetivos

1.2.1 Objetivo Geral

Avaliar a utilizacdo dos créditos extraordinarios no Brasil, a fim de verificar se
0S requisitos constitucionais da imprevisibilidade e da urgéncia estdo sendo
observados na edicdo de medidas provisoérias e se a utilizacdo de tais créditos esta

permitindo que recursos publicos escapem ao processo orcamentario ordinario.
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1.2.2 Objetivos Especificos

b)

d)

Identificar e analisar as razdes e o0s principais fatores que levam o
Governo Federal a utilizar sistematicamente o crédito extraordinario.
Levantar o entendimento existente quanto ao significado dos
pressupostos constitucionais de imprevisibilidade e da urgéncia e
avaliar a aderéncia dos créditos extraordinarios abertos a esses
pressupostos.

Identificar indicios de que a utilizacdo de créditos extraordinarios esteja
causando disfuncbes na elaboracdo e na execucdo do orgcamento
ordinario no Brasil.

Evidenciar a magnitude, o impacto e as consequéncias da utilizacao de

créditos extraordinarios no Brasil.

1.3 Delimitacéo do Estudo

A pesquisa estara circunscrita ao ambito da Administracdo Publica Federal e

tera como suporte o Orcamento Geral da Unido do periodo compreendido entre

1995 e 2008, as respectivas Leis de Diretrizes Orcamentarias (LDO). Também faz

parte do seu escopo, os Planos Plurianuais (PPA) de 1995, que abrange o periodo

1996-1999; o PPA de 1999, que abrange o periodo 2000 — 2003; e o PPA de 2003,

que abrange o periodo 2004 — 2007, bem como o0s balancos orcamentarios
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extraidos do Sistema Integrado de Administracdo Financeira (SIAFI) e do Sistema de
Informacdes Or¢camentais Gerenciais Avancadas (SIGA), do Senado Federal.

A pesquisa estara restrita, portanto, aos orgaos federais e aos orgcamentos
fiscal e da seguridade social. Nao significando, entretanto, que por estar inserta na
esfera federal, ndo possa, com as devidas adaptacdes, ser replicada para outros
entes subnacionais.

N&o € objetivo desta pesquisa adentrar na discussao existente quanto ao
meio (Medida Provisoria ou Decreto do Poder Executivo) de abertura dos créditos
extraordinarios. Esse assunto vem sendo discutido pela doutrina e ainda ndo se
chegou a um entendimento majoritario, razao pela qual considerou-se, conforme ja
sinalizado pelo STF, a MP como veiculo proprio para abertura dos referidos créditos.

O periodo escolhido para o estudo restringiu-se ao lapso temporal entre 1995-
2008, em razao das modificacBes ocorridas na economia brasileira a partir de 1995,

tais como estabilidade dos precos e a ado¢ao do “Real” como moeda nacional.

1.4 Motivacfes da pesquisa

Responder as perguntas aqui feitas se reveste de importancia tanto
académica quanto social. Primeiro, pela inexisténcia de estudos que contemplem o
tema de maneira especifica, 0 que o torna tarefa desafiadora. Segundo, pela
atualidade do tema e pelas consequéncias advindas, ndo somente aos O0rgaos de
controle, mas a toda a sociedade, da utilizacdo contumaz de créditos extraordinarios

para ocorrer a todo e qualquer tipo de despesa. Por fim, pela contribuicdo que se
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espera a pesquisa proporcionard aos diversos atores interessados, além de
contribuir para preenchimento do hiato existente na literatura contabil-orcamentaria

nacional.

1.5 Estrutura do Trabalho

Além da introducdo, que descreve o problema, justifica a importancia da
pesquisa, delineia o objetivo geral, os objetivos especificos, bem como delimita o
contexto no qual a pesquisa transcorreu, o trabalho € composto por mais sinco
capitulos.

O segundo capitulo trata do referencial tedrico. Procurou-se fazer uma revisao
bibliografica acerca do tema, a qual contemplou estudos sobre a atividade financeira
do Estado, teoria do orcamento publico, ciclo orcamentario no Brasil, relacdo crédito
orcamentario versus dotacdo orcamentaria, créditos adicionais, pressupostos
constitucionais e legais dos créditos extraordinarios e sobre o planejamento na
Administracéo Publica Federal.

O terceiro capitulo trata da metodologia do trabalho e descreve os caminhos
trilhados para o desenvolvimento da pesquisa. O quarto capitulo apresenta os
resultados da pesquisa. O quinto capitulo apresenta as consideracdes finais, as
respostas aos problemas de pesquisa e apresentam-se algumas sugestdes para um
melhorar controle e acompanhamento da abertura dos créditos extraordinarios. Por

fim, apresentam-se as referéncias bibliograficas, os anexos e os apéndices.
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2 REFERENCIAL TEORICO

2.1 Atividade Financeira do Estado

Para Baleeiro (2002), em tempos remotos, era usual a requisicdo pura e
simples daquelas coisas e servicos dos suditos, ou a colaboracdo gratuita e
honorifica destes nas fungbes governamentais. Contudo, contemporaneamente, 0
Estado costuma pagar com dinheiro os bens e o trabalho necesséarios ao
desempenho da sua missdo. E o processo de despesa, segundo Baleeiro, que
substitui com vantagem o processo da requisicdo, 0 processo da gratuidade de
cargos e o processo de apossamento dos cabedais dos inimigos vencidos.

A regra, hoje, segundo esse mesmo autor, € 0 pagamento em moeda e, por
isso, constitui atividade financeira do Estado a obtencéo de dinheiro para aplicacéao
no pagamento de individuos e coisas utilizadas na criagdo e manutencdo de
servicos publicos. A atividade financeira consiste, portanto, em obter, criar, gerir e
despender o dinheiro indispensavel as necessidades, cuja satisfacdo o Estado
assumiu ou cometeu a outras pessoas de direito publico (BALEEIRO, 2002, p. 4)

Del Vecchio apud Matias-Pereira (2006, p. 50) entende a finalidade precipua
do Estado como a realizagcdo do bem comum: “O Estado, ndo sendo um fim em si
mesmo, tem por finalidade precipua atender a razédo natural da vida em sociedade e

promover a realizacdo das expectativas do homem em busca da felicidade comum,

ou seja, na realizacdo do bem comum”.
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Para Aguiar (2004, p.31), o Estado, a fim de promover o bem comum, cria,
organiza e mantém servicos publicos por meio dos quais busca satisfazer sua
missao precipua, qual seja, promover o bem da coletividade. Segundo ele

O Estado foi criado para promover o bem comum ou o bem da
coletividade. Neste mister cria, organiza e mantém uma gama
consideravel de Servicos Publicos, através dos quais cumpre sua
missdo, pondo em préatica o desenvolvimento das atividades de sua
obrigacéo, tais como a promocédo da Saude, Educacao, Seguranca
Publica, Comunicacao, Habitacdo e outras, em beneficio da
coletividade.

A fim de se organizar e manter 0s servicos publicos, ha necessidade de o
Estado langcar mao de recursos financeiros para fazer face a tais necessidades,
como observa Aguiar (2004, p.31):

[...] para criar, organizar e manter esses Servigos Publicos, necessita
o Estado de despender grande soma de recursos financeiros,
resultando, com isso, na necessidade de uma Politica Planejada e
Transparente (art. 1°, § 1°, LC n° 101/00) que envolva a atividade de
criacdo, arrecadacao e custédia da Receita Publica e, igualmente, a
atividade correlata a realizacéo da Despesa Publica. Para concretizar
essas atividades planejadas, o Estado se utiliza de instrumentos
politicos denominados de Orgamentos Publicos.

2.2 Teoria do Orcamento Publico

Segundo Aguiar (2004, p. 31), o orcamento publico remonta a Idade Média.
No século XIII, quando os senhores e barfes feudais, se achando importunados com
a carga tributaria que pesava sobre eles, passaram a exercer pressao politica sobre
o Rei Jodo Sem Terra, com o designio de condicionar a cobranca dos tributos ao
consentimento prévio do Conselho do Reino.

Matias-Pereira (2006, p 256) salienta que a participa¢cdo do povo no processo

orcamentario foi reconhecido por meio da Carta Magna inglesa de 1215 e
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confirmada pela Declaracédo de Direitos (Bill of Rights), assinada em 1689: “A partir
desta data nenhum homem sera compelido a fazer qualquer doacdo, empréstimo ou
caridade, ou a pagar imposto, sem consentimento comum através de Lei do
Parlamento.” (BURKHEAD, 1971, p. 4)

Para Giacomoni (2005), mesmo néo envolvendo o lado da “despesa publica”,
o artigo 12 da Magna Carta, outorgada em 1217, pelo entdo Rei Jodo Sem-Terra, €
geralmente considerado pelos tratadistas como uma espécie de embrido do
orcamento publico, ao dispor que

Nenhum tributo ou auxilio serd instituido no Reino, sendo pelo seu
conselho comum, exceto com o fim de resgatar a pessoa do Rei,
fazer seu primogénito cavaleiro e casar sua filha mais velha uma vez,
e 0s auxilios para esse fim serdo razodveis em seu montante.
(GIACOMONI, 2005, p. 45).

Para Burkhead (1971), “o desenvolvimento do orcamento expressa, em parte,
o crescimento do controle popular ou representativo sobre o rei.” No entanto, os
barbes a época ndo estavam preocupados com o controle das despesas do rei e sim
com os tributos que lhes eram impostos. A preocupacdo em proteger o contribuinte
por meio do controle da despesa s6 veio mais tarde.

De maneira geral, constata-se no artigo 12 da Carta britanica de 1217,
mesmo indiretamente, a intencdo dos senhores e bardes feudais em controlar, via
limitacdo de receita, os gastos do rei. Tal controle era efetivado pelo conselho
comum do reino, semelhante ao que acontece hoje por meio do poder legislativo.
Nesse sentido, sobressai a idéia de controle politico exercido por um poder em
relacdo a outro. E o controle politico, pois, a caracteristica mais acentuada do
orcamento tradicional, a despeito de ser importante instrumento disciplinador das
financas publicas (GIACOMONI, 2005, p. 64).

Wildavsky (2002, p. 7) define orcamento como a representacdo, em termos

monetarios, da atividade governamental. Para ele, o orcamento pode ser
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considerado o resultado do conflito politico para se determinar quais demandas
devem prevalecer, ou ainda, o centro dos esfor¢cos tendentes a resolucdo de
problemas prementes.

Para Abrucio e Loureiro (2004, p. 89), “0 orcamento € um instrumento
fundamental de governo, seu principal documento de politicas publicas.” Segundo
eles, é por meio do orcamento que o Estado estabelece prioridades, decide como
serdo gastos os recursos extraidos da sociedade e a forma de distribui-los entre
diferentes grupos sociais.

Torres (2000, p. 2) entende que “todas as decisdes fundamentais das
politicas publicas passam necessariamente pelo orcamento [ ]". Pires (2002, p. 70),
por sua vez, entende o0 orcamento como uma prévia autorizacdo do Legislativo para
que se realizem receitas e despesas de um ente publico, em determinado periodo
de tempo.

Lima e Castro (2000, p. 19) definem orcamento publico como o planejamento
feito pela Administracdo Publica para atender, durante determinado periodo, os
planos e os programas de trabalho por ela desenvolvidos, por meio da planificacao
das receitas a serem obtidas e dos dispéndios a serem efetuados, objetivando a
continuidade e a melhoria quantitativa e qualitativa dos servicos prestados a
sociedade. Felgueiras (2007, p. 29) o define como a materializacdo da acéo
planejada do Estado na manutencdo de suas atividades e na execucdo de seus
projetos.

Para Baleeiro (2001, p. 409), o orcamento publico € o ato pelo qual o Poder
Legislativo prevé e autoriza ao Poder Executivo, por certo periodo, e em pormenor, a

execucao das despesas destinadas ao funcionamento dos servi¢os publicos e outros
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fins adotados pela politica econémica ou geral do pais, assim como a arrecadacéo
das receitas ja criadas em lei.

No Estado moderno ndo mais existe lugar para orcamento publico que nao
leve em conta os interesses da sociedade. Dai por que o orcamento sempre reflete
um plano de acdo governamental. Dai, também, seu carater de instrumento
representativo da vontade popular, o que justifica a crescente atuacao legislativa no
campo orcamentario (HARADA, 2006, p. 84).

N&o obstante o orcamento tenha sua origem no século Xlll, s6 a partir do
século XX é que estudiosos passaram a se debrucar sobre o tema. Key Jr. (1940, p.
1137-1138), em trabalho denominado The lack of a budgetary theory, demonstra,
referindo-se aos Estados Unidos da América, que o0s estudiosos do campo
orcamentario estavam mais preocupados com a organizacao e o procedimento para
a preparacdo do orcamento, com as formas como a solicitacdo de fundos sédo
submetidas ou, mesmo, com o formato da peca orcamentéaria, ndo dando relevancia
ao aspecto fundamental de como basear a decisdo de se alocar recursos em uma
atividade x em vez da atividade y. Inexistia uma teoria orcamentaria capaz de
responder tal questao.

Baseando-se, entdo, na teoria econdmica, afirmou que o orcamento
representa um julgamento sobre como os meios escassos devem ser alocados de
forma a trazer o maximo retorno em termos de utilidade social. Contudo, ele pde em
davida a capacidade de o Estado, dada a auséncia de padrées de avaliacdo, aferir
com precisao o ganho de eficiéncia de determinado projeto, por exemplo, construcao
de uma estrada, em relacédo ao desembolso de capital. A utilizacdo mais vantajosa
dos recursos publicos, portanto, torna-se uma questdo de preferéncia de valores

entre fins que ndo tém um denominador comum.
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Wildavsky apud Rocha (2001, p. 46), por sua vez, em sua obra The Politics of
the Budgetary Process, desenvolve o modelo incremental, introduzido por Lindblom,
aplicado especificamente ao campo orcamentario (ROCHA, 2001, p. 46).

Segundo a teoria do modelo incremental, os orcamentos dificilmente sao
revistos como um todo. Em vez de se considerar o valor dos programas existentes
em comparacdo com todas as alternativas possiveis, o orcamento de um ano,
baseia-se no orcamento do ano anterior, com especial atencdo para uma pequena
variacdo de aumentos e diminuicdes. Assim, a maior parte de qualquer orcamento é
o produto de decisbes anteriores.

Os orcamentos quase nunca sao revisados como um todo, no
sentido de considerar em um momento o valor de todos os
programas existentes, comparados a todas as alternativas possiveis.
Em vez disso, o orcamento deste ano, baseia-se no orcamento do
ano passado, com especial atencdo para uma pequena variacdo de
aumentos e decréscimos. ? [...]. (WILDAVSKY, 2002, p. 10).
(Traducéo Livre)

O orcamento incremental, pois, parte de uma base pré-existente, ou seja: as
expectativas dos atores envolvidos no processo de elaboracdo e esperam que os
programas a serem realizados no préximo ano estejam proximo do nivel das
despesas do ano em curso. O maior fator de determinagdo do tamanho e do
contetido do orcamento do ano em curso é o orgcamento do ano anterior®.

O modelo incremental pode ser visto como reflexo do “engessamento” que
acomete os orgcamentos, em razao de compromissos passados de longo prazo e da
magnitude das despesas obrigatérias. Assim, os elaboradores do or¢camento
acabam voltando a sua atencgédo para aqueles itens e programas que podem sofrer

alteracdo ou que sejam passiveis de corte.

2 Budgets are almost never actively reviewed as a whole, in the sense of considering at one time the
value of all existing programs compared to all possible alternatives. Instead, this year's budget is
based on last year's budget, with special attention given to a narrow range of increases and
decreases.

® The largest determining factor of the size and content this year’s budget is last year's budget.
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Segundo Wildavsky (2002, p. 10), o orcamento incremental acaba ocorrendo
em funcdo da complexidade de calculo envolvido na elaboracdo do orcamento, em
contradicdo com o principio da “racionalidade limitada” pela qual o homem atua. O
homem, segundo esse principio, vé através de um vidro escurecido e, por
consequéncia, a sua habilidade para calcular € severamente limitada. Some-se a
iSso a escassez de tempo, o grande niamero de questdes a serem consideradas e 0
fato de se ter de avaliar méritos de programas diferentes para diferentes pessoas
cujas preferéncias variam em natureza e intensidade. Assim, os elaboradores do
orcamento acabam adotando metodologias mais simples que ajudam nos calculos. A
abordagem incremental foi a solugéo encontrada.

Leloup (2002, p. 4) informa que, no final da década de 1970, o
incrementalismo esteve sob ataque e demonstrou-se inadequado para explicar
mudancas rapidas no orcamento. Schick (1990, apud LELOUP, 2002, p. 4) afirma
que

O incrementalismo foi uma teoria que refletiu o ambiente
orcamentario da época. Em um periodo de expansdo econdmica
estavel, o governo pode expandir para absorver as receitas vindas do
aumento de impostos, em outras palavras, "orcamentacdo para o
crescimento™. (Traducéo Livre)

Embora estudiosos afirmem que o incrementalismo esteja ultrapassado por
conter alguns problemas, no Brasil podem ser encontrados vestigios da pratica do
orcamento incremental na Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO). Na LDO de 1994,
o paragrafo Unico do artigo 6° estabelece como parametro para elaboracdo das
propostas orcamentarias 0s montantes das respectivas despesas globais do

exercicio anterior. As LDOs posteriores mantiveram essa mesma orientacao.

* Incrementalism was a theory that reflected the budgetary environment of the era. In a period of
steady economic expansion, government could expand to absorb increasing tax revenues, in other
words, “budgeting for growth”.
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Ainda segundo Wildavsky (2002, p. 16-17), o grau de mudanca incremental
varia com o tipo de processo orcamentario. Os governos centrais, em certas nacoes
ricas, exibem o incrementalismo positivo, isto €, que acompanha o crescimento.
Essas na¢des podem usar o aumento de recursos para expandir, proporcionalmente,
a maioria dos programas, ou podem estabelecer prioridades para aumentar mais
alguns programas do que outros. Ja o orcamento dos paises pobres é nao
incremental, em razéo de faltar-lhes a estabilidade necessaria para manter a base,
Ou seja, 0s programas e despesas obrigatorios.

Nesses paises, em razdo de sua instabilidade, o orcamento repetitivo é
amplamente praticado nesses paises. Consoante essa teoria, desenvolvida por
Caiden e Wildavsky (2003, p. 71), esses orcamentos sdo feitos e refeitos durante
todo o ano, continuamente.

A incerteza faz com que 0s paises pobres reprogramem Seus recursos
rapidamente a fim de se ajustar as variacdes constantes de cenarios. A falta de
estabilidade, aliada ao lapso temporal compreendido entre a elaboracdo e a
execucdo do orcamento, faz com que o orcamento aprovado se transforme em uma
peca irreal, necessitando de repetidas alteracdes. Tais alteracbes normalmente sao
feitas por meio da transferéncia de recursos entre categorias de despesas e pelo
aumento das dotacOes existentes via créditos suplementares.

Para sobreviverem nesse ambiente de incerteza e de instabilidade financeira,
os lideres de paises pobres comumente estabelecem estimativas conservadoras.
Com essa estratégia, eles subestimam as receitas e superestimam as despesas,
com a finalidade de criar possivel excedente capaz de conferir algum grau de
flexibilidade.

A falta de redundancia, que prevé a duplicacdo de uma margem de
seguranca para fazer frente a situacbes de emergéncia e para
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compensar a sobreposi¢do de eventos imperfeitos é essencial para o
desempenho confiavel. A combinacdo de pobreza e incerteza é
devastador, esses paises tém muito pouco para gastar, porque sao
pobres, e eles encontram dificuldade para gastar sabiamente em
raz&o das incertezas.® (WILDAVSKI, 2002. P. 17) (Traduc&o Livre)

Caiden e Wildavsky (2003, p. 75-77), apontaram, ainda, algumas

consequéncias advindas da utilizacado do orgamento repetitivo, quais sejam:

a) todo o processo orgamentario sofre atraso excessivo;

b) em razédo do atraso nas transferéncias de recursos, pode haver aumento

da divida interna flutuante e, por consequéncia, a postergagdo de pagamento

a credores do governo;

c) pode gerar falta de zelo na elaboracdo das estimativas de despesas, visto

que praticamente ninguém leva o orgcamento a Seério;

d) a aprovagdo do orgcamento torna-se evidentemente mais politico;

e) a pratica do orcamento repetitivo supostamente favorece a corrupgao;

f) os investimentos acabam sendo prejudicado, pois eles podem ser adiados;

g) na existéncia de problemas de fluxo de caixa, as despesas e programas

obrigatérios acabam prevalecendo;

h) favorece a existéncia de constantes lutas internas por recursos;

i) o atraso na liberacdo dos recursos faz com que os 6rgdos dificiimente

utilizem a sua dotagéo até o término do exercicio.

*The lack redundancy — the duplication that provides a margin of safety to cope with emergencies and
the overlap to compensate for imperfect arrangements that is essential for reliable performance. The
combination of poverty and uncertainty is devastating; these countries have little to spend because
they are poor, and they find it hard to spend wisely because they are uncertain.
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2.3 Ciclo Orgamentéario

O ciclo orcamentério, também conhecido como processo orcamentario, pode
ser definido como um processo de carater continuo e simultaneo através do qual se
elabora, aprova, executa, controla e avalia a programacao de dispéndios do setor
publico nos aspectos fisico e financeiro, portanto, o ciclo orcamentario corresponde
ao periodo de tempo em que se processam as atividades tipicas do or¢camento
publico, desde sua concepcéo até a apreciacdo final (GIACOMONI, 2008, p. 207,
PISCITELLI, TIMBO e ROSA, 1999, p. 47; FELGUEIRAS, 2007, p. 34).

O ciclo orcamentario compreende um periodo maior que 0 exercicio
financeiro, vez que abrange todas as fases do processo orcamentario: a) elaboracéao
da proposta, b) discussdo e aprovacéao, c) execucdo e acompanhamento e, por fim,
d) controle e avaliagdo do orcamento. Exercicio financeiro, por sua vez, € 0 espaco
de tempo compreendido entre primeiro de janeiro e trinta e um de dezembro de cada
ano (LIMA E CASTRO, 2000, p. 19), no qual se promove a execucao orcamentaria e
demais fatos relacionados com as variacfes qualitativas e quantitativas que afetam
0s elementos patrimoniais dos orgaos/entidades do setor publico. O art. 34 da Lei
4.320/64 determina que o exercicio financeiro coincidira com o ano civil, ficando
aguém, portanto, do ciclo orcamentario.

A ilustracdo 1 a seguir, demonstra as principais etapas do ciclo orcamentario.
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cgsomcioon 3, DS oneo:
PROPOSTA ORGAMENTARIA ORCAMENTARIA
CONTROLE E AVALIAGAO DA EXECUGAO
EXECUGAO ORCAMENTARIA ORGAMENTARIA

llustracdo 1: Diagrama do ciclo orgamentario
Fonte: Adaptado de Giacomoni (2005, p. 194).

A Constituicdo Federal de 1988, no artigo 35, 8§ 2°, incisos I, Il e lll, do Ato das
Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias, estabelece os prazos para elaboracédo e
envio pelo Poder Executivo do PPA, da LDO e da proposta orcamentaria (LOA), bem
como 0s prazos para discussdo, votacdo e aprovacao desses instrumentos pelo

Poder Legislativo. O quadro 1, a seguir, demonstra esses prazos.

ENCAMINHAMENTO DEVOLUCAO
PIOICCL USRI e/ AO CONGRESSO | PARA SAI\CI;C;AO
Plano Plurianual (4 anos) 31/08 15/12
Lei de Diretrizes Orcamentaria (Anual) 15/04 30/06
Lei Or¢camentaria Anual (Anual) 31/08 15/12

Quadro 1: Tramitacéo das Leis Orgcamentarias pos Constituicdo de 1988

2.4 Credito Orcamentario x Dotacdo Orcamentaria

Segundo Giacomoni (2005, p. 264), “A lei orcamentaria € organizada na forma
de créditos orcamentarios, aos quais estdo consignadas dotacbes”. Para ele, o

crédito orcamentario é constituido pelo conjunto de categorias classificatérias e
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contas que especificam as acles e as operacdes autorizadas pela lei orcamentaria,
enquanto dotacdo € o montante de recursos financeiros com que conta o crédito

orcamentario.

2.5 Créditos Adicionais

Entende-se por créditos adicionais, segundo a Lei 4.320/64, as autorizacdes
de despesas ndo computadas ou insuficientemente dotadas na Lei do Orgcamento.
Tais créditos classificam-se ainda em suplementares, especiais e extraordinarios. Ou
seja, crédito adicional € género do qual sdo espécies os créditos suplementar,
especial e extraordinario.

Para Kohama (2000, p. 210), créditos adicionais sdo valores que se
adicionam ou acrescem ao orcamento, quer como reforco de dotacdes existentes
quer como dotacOes destinadas a cobertura de encargos provenientes da criacao de
NOVOS Servigos, ou, ainda, para atender a despesas imprevisiveis e urgentes.

No Brasil Império, o crédito adicional era visto como algo que perturbava a
execucdo normal do orcamento. Carreira, (1980, p. 89) assim dispunha sobre o
entendimento majoritario, a época, acerca dos créditos adicionais:

Os créditos adicionais sao considerados por todos os estadistas, e
reconhecidos em todos os paises, como elementos perturbadores da

7

regular marcha do orcamento, e por iSsso € sempre vantagem
restringi-los sou suprimi-los.

Para esse autor, o primeiro cuidado na organizagdo do orgamento esta em
determinar a despesa, depois de conhecida a receita, pondo-as de acordo. Porém

isso ndo quer dizer que, em virtude desse principio, rigorosamente aplicado, nao
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seja permitida a utilizacdo do valor do crédito, auxiliar poderoso e de subido alcance,
quando empregado com prudéncia e cautela, tendo-se em alta consideracdo os
recursos de que pode o pais dispor, empreendendo-se servicos extraordinarios de
natureza produtiva ou vantajosos ao processo do pais.

No entendimento de Kohama, para que o orcamento seja expressao da
verdade é necessario que as verbas de despesas representem sempre 0S Servi¢cos
para 0s quais foram votadas, e nunca sejam aumentadas com suprimentos
extraordinarios, salvo nos casos expressamente previstos pelas leis. Entende ele,
por fim, que a existéncia dos créditos adicionais se deve a orcamentos incompletos.

O crédito suplementar ou extraordinario que tanto tem figurado na
nossa vida orcamentaria, provém muitas vezes da organizacdo de
orcamentos incompletos que tém de ser encerrados com recursos
alheios da receita ordinaria do Estado. (CARREIRA, 1980, p. 18).

Nessa mesma linha, Coelho (1952, p. 268), afirma que “o fato de contribuirem
os créditos adicionais para criar ou aumentar os déficits, tem sido a causa principal
de diversas medidas imaginadas para restringi-los aos casos inevitaveis [...].

Embora, desde o Brasil império, j4 existisse a preocupacdo em restringir a
utilizacdo dos créditos adicionais, autores como Giacomoni (2005), sustentam que o
or¢camento seria impraticavel se, durante a execu¢do orcamentaria, ndo pudesse ser
retificado, para atender a situagées nao previstas na fase de elaboragéo ou, para
viabilizar a execucdo de novas despesas, surgidas durante a prépria execucao
orcamentaria.

Ainda segundo Giacomoni (2005, p. 290), os créditos adicionais se prestam a
resolver duas situacdes classicas do orcamento: a imprevisdo na elaboragéo
orcamentdria, quais sejam a insuficiéncia de dotacdo para fazer face a despesa ja
prevista no orcamento e a inexisténcia de crédito orcamentério para atender as

despesas a serem realizadas. Para a primeira situacdo, o remédio seria o crédito
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suplementar. J4 para a segunda, de acordo com a legislacdo vigente, o remédio
pode tomar a forma de crédito especial ou de crédito extraordinario, como se vé a

seqguir.

2.6 Pressupostos Constitucionais e Legais dos Créditos Extraordinarios no
Brasil

2.6.1 Primeiras Normas brasileiras sobre Créditos Extraordinarios

As primeiras normas brasileiras sobre créditos extraordinéarios datam a época
do Brasil Império. A Lei 589, de 9 de setembro de 1850, estabeleceu normas sobre a
abertura de créditos suplementares e extraordinarios. O governo, sem prévia
autorizagdo do legislativo, poderia abrir esses créditos extraordinarios no caso de
epidemia ou qualquer outra calamidade publica, sedicdo, insurreicdo, rebelido e
outros dessa natureza.

O Cddigo de Contabilidade da Unido, aprovado pelo Decreto 4.536, de 28 de
janeiro de 1922, manteve a mesma orientagéo da Lei 589/1850, entretanto o art. 80
daquele Cdbdigo estabelecia que o Poder Executivo, para abrir créditos
extraordinarios, suplementares e especiais, deveria observar as seguintes
condigdes:

a) Os créditos extraordinarios poderiam ser abertos em qualquer més do
exercicio financeiro, para ocorrer as despesas decorrentes de calamidade
publica, epidemias, rebelido, sedicdo ou guerra externa. A abertura do

crédito extraordinaria dependia de parecer prévio do Tribunal de Contas
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gue também era responsavel pelo registro de sua aplicacdo e por dar
conhecimento ao Congresso Nacional de tal abertura, dentro de 48 horas,
se 0 Congresso estivesse em funcionamento. Caso contrario, dentro de
oito dias do inicio das sessfes parlamentares.

Os créditos suplementares sO poderiam ser abertos decorridos 10 meses
do exercicio financeiro, observada a relacdo das verbas para as quais o
Governo poderia abrir tais créditos, apds ouvido o Tribunal de Contas e
limitada pela importancia anualmente fixada pelo Congresso Nacional na
lei orcamentaria.

Os créditos autorizados em leis especiais (crédito especial) eram abertos
pelo Poder Executivo, mediante consulta ao Tribunal de Contas e parecer
do Ministro da Fazenda. A duracédo dos créditos autorizados poderia ser
superior ao exercicio financeiro, de acordo com a lei que os autorizou. No
caso de omisséo da lei, esses créditos teriam vigéncia por dois exercicios

financeiros.

A Lei 4.320, de 17 de marco de 1964, que estatui normas gerais de direito

financeiro para elaboracdo e controle dos orcamentos e balancos da Unido, dos
Estados, dos Municipios e do Distrito Federal, apesar de ter sido elaborada sob a
égide da Constituicdo de 1946, permanece ainda em vigor, embora parte de seu
conteudo encontre-se modificado em razdo do novo ordenamento juridico

inaugurado pela Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.

Segundo o artigo 41, da Lei 4.320/64, os créditos adicionais classificam-se

[) Suplementares, os destinados a refor¢co de dotacdo orcamentaria;
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II) Especiais, os destinados a despesas para as quais ndo haja dotacao
orcamentaria especifica na lei orcamentaria em vigor;
[lI) Extraordinarios, os destinados a despesas urgentes e imprevistas, em

caso de guerra, comocao intestina ou calamidade publica.

Os creditos adicionais alteram o orcamento e, por conseguinte, necessitam de
autorizacao legislativa. A autorizacao para abertura dos créditos suplementares pode
fazer parte da propria lei orcamentéaria aprovada pelo Congresso. Nesse caso, por
meio da LDO, o legislador fixa os critérios e 0s percentuais sob os quais o Poder
Executivo pode se movimentar. Ultrapassado esse limite, ha necessidade de nova
solicitacdo de créditos, veiculada por projeto de lei, de iniciativa do Presidente da
Republica. Uma vez aprovados o0s novos créditos pelo Poder Legislativo, o
Presidente da Republica faz a abertura por meio de decreto. Os créditos especiais
tém tratamento similar, porém ha sempre necessidade de a lei autorizar sua
abertura, vez que essa espécie de crédito é solicitado para realizacdes de despesas
gue ndo constam da lei orcamentaria em vigor.

Ainda em relacéo aos créditos suplementares e especiais, 0 artigo 43, da Lei
4.320/64, condiciona a abertura de tais créditos a existéncia de recursos disponiveis
para ocorrer a despesa, bem como a exposicdo de justificativa. Assim, o § 1°
daquele artigo considera como fonte de recursos para abertura de créditos
suplementares e especiais, desde que ndo comprometidos:

) o superavit financeiro apurado em balanco patrimonial do exercicio

anterior;

II) os recursos provenientes do excesso de arrecadacao;
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[l) os recursos resultantes da anulacdo parcial ou total de dotacBes
orcamentarias ou de créditos adicionais autorizados em lei;
IV) o produto das operacbes de crédito autorizadas, em forma que

juridicamente possibilite ao Poder Executivo realiza-las.

Para Aguiar (2004, p. 303), a imposicao do artigo 43 da Lei 4.320/64 objetiva
impedir que a Administracado Publica assuma compromissos para 0s quais nao tenha
cobertura financeira necessaria, elevando as despesas a um valor superior as
receitas arrecadadas, o que resultaria em um or¢camento deficitario e em desacordo
como o principio do planejamento ao qual estd o orcamento submisso, por forca do
Decreto-Lei 200/67, artigos 6°, I, e 7°, além do artigo 1°, § 1°, da Lei Complementar
101/00.

A partir da Emenda Constitucional 1, de 17 de outubro de 1969, que modificou
a redacao do inciso lll, do artigo 43, da Lei 4.320/64, passou-se a admitir créditos
extraordinarios somente para atender despesas imprevisiveis e urgentes. Essa
modificacdo, ao menos no nivel semantico, deixa claro que, para abertura do crédito
extraordinario, ndo basta que a despesa seja urgente e que nao tenha sido prevista.
Com a nova redacdo, a despesa a ser satisfeita, além de urgente, ndo pode ser

passivel de previsao.
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2.6.2 Créditos Extraordinéarios nas Constituicdes Anteriores

No plano Constitucional®, a Constituicdo de 1934 foi a que mencionou o termo
crédito extraordinario pela primeira vez. Ela previa, em seu artigo 186, que o produto
de impostos, taxas ou quaisquer tributos criados para fins determinados nao poderia
ter aplicacao diferente. J& o seu § 1° dispunha que abertura de crédito especial, ou
suplementar, dependeria de expressa autorizagdo da Camara dos Deputados; a de
créditos extraordinarios poderia ocorrer, de acordo com a lei ordinaria, para
despesas urgentes e imprevistas em caso de calamidade publica, rebelido ou
guerra.

A Constituicdo de 1937 é silente quanto aos créditos extraordinarios. Faz
mencao apenas a abertura de créditos suplementares. A Constituicdo de 1946, por
meio do paragrafo Unico do artigo 75, volta a tratar dos créditos extraordinarios
estabelecendo que eles seriam admitidos para necessidade urgente ou imprevista,
em caso de guerra, comogdao intestina ou calamidade publica.

A Constituicdo de 1967, por seu turno, vedou, a exemplo das constituicbes
anteriores, a abertura de crédito especial ou suplementar sem prévia autorizacao
legislativa e sem a indicacdo da receita correspondente. Quanto aos créditos
extraordinarios, a Constituicdo de 1967 manteve basicamente a mesma linha das
constituicbes anteriores, admitindo esses créditos em casos de necessidade
imprevista, como guerra, subversdo interna ou calamidade publica. A Emenda
Constitucional 1, de 1969 nao trouxe grandes alteracbes, contudo modificou a
locucéo “necessidade imprevista” (CF 1967) para a locucéo “despesas imprevisiveis

e urgentes”.

® Vide no Apéndice 1 breve levantamento sobre o orcamento nas Constituicdes Brasileiras.
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Importante ressaltar que a Lei 4.320/64, assim como a Constituicdo de 1967 e
a Emenda Constitucional 1/1969, ndo exigem a indicacao de recurso para a abertura
de créditos extraordinarios, ou seja, eles podem ser abertos independentemente de
haver ou ndo recursos financeiros para fazer face as novas despesas. Pela Lei
4.320, os créditos extraordinarios seriam abertos por decreto do poder Executivo,
que deles daria conhecimento imediato ao Poder Legislativo. Também os créditos
extraordinarios ndo sao submetidos a prazos, ou seja, podem ser abertos a qualquer

época do ano, diferentemente das outras modalidades de créditos adicionais.

2.6.3 Crédito Extraordinario na Constituicdo de 1988

Com o advento da CF de 1988 a abertura do crédito extraordinario passou a
ser veiculada por meio de medida provisoria expedida pelo chefe do poder
executivo, ndo mais prevalecendo os mandamentos contidos na Lei 4.320.

No que diz respeito aos créditos adicionais, a Constituicdo Federal de 1988,
manteve, em alguns pontos, o que disciplinavam as constituicbes anteriores,
especialmente a Constituicdo de 1967, com as modificacbes dada pela Emenda
Constitucional n° 1/1969. Em seu artigo 166, dispde que os projetos de lei relativos
ao plano plurianual, as diretrizes orgamentarias, ao orcamento anual e aos créditos
adicionais serdo apreciados pelas duas casas do Congresso Nacional, na forma do
regimento comum. O seu § 8° informa que 0s recursos que, em decorréncia de veto,
emenda ou rejeicdo do projeto de lei orcamentaria anual, ficarem sem despesas
correspondentes poderdao ser utilizados, conforme o caso, mediante créditos
especiais ou suplementares, com prévia e especifica autorizacao legislativa.

A CF traz, ainda, limitacdes a utilizacédo de tais créditos. Nesse sentido o art.

167, dispde que sao vedadas:
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) a abertura de crédito suplementar ou especial sem prévia autorizacao
legislativa e sem indicac&o dos recursos correspondentes;

II) a concesséo ou a utilizacdo de créditos ilimitados.

Disp0e, ainda, a CF de 1988, nos paragrafos 2° e 3° do artigo supra, que:

[...]

§ 2° - Os créditos especiais e extraordinarios terdo vigéncia no
exercicio financeiro em que forem autorizados, salvo se o ato de
autorizacdo for promulgado nos ultimos quatro meses daquele
exercicio, caso em que, reabertos nos limites de seus saldos, serédo
incorporados ao or¢gamento do exercicio financeiro subseqiente.

§ 3° - A abertura de crédito extraordinario somente sera admitida
para atender a despesas imprevisiveis e urgentes, como as
decorrentes de guerra, comocdao interna ou calamidade publica,
observado o disposto no art. 62 [...]. (grifos acrescidos)

Para Harada (2008), a situacdo de calamidade publica pode surgir da
manifestacdo de fenbmenos da natureza, como tuféo, terremoto etc., assim como de
uma epidemia, por exemplo. Segundo ele, o importante é que a superveniéncia do
fato a ensejar despesas extraordinarias ndo seja previsivel ao senso do homem
comum.

Como se vé, a CF de 1988, além de citar exemplos de despesas para
servirem de medida ao exercicio dessa prerrogativa excepcional (8 3°, art. 167.),
tracou os limites e a validade dos créditos adicionais, artigos 166/167; a vigéncia dos
créditos especiais e extraordinarios, 8 2° do art. 167; a abrangéncia das despesas a
serem cobertas por tais créditos, bem como os parametros da imprevisibilidade e da
urgéncia, que devem ser elementos intrinsecos de tais créditos.

A doutrina tem entendido que a CF/1988 adotou a medida proviséria como
instrumento de abertura dos créditos extraordinarios ao dispor:

Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da
Republica podera adotar medidas provisorias, com forca de lei,
devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional.
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§ 1° E vedada a edicdo de medidas provisorias sobre matéria:
I- relativa a:

[...]

d) planos plurianuais, diretrizes orgamentérias, orcamento e créditos
adicionais e suplementares, ressalvado o previsto no art. 167, 8§ 3°.
(grifos acrescidos)

Nesse sentido, Amaral Junior (2004), assevera que a medida provisoria é ato
normativo primario (e provisorio) circunscrito a esfera de competéncia do Presidente
da Republica, possuindo, desde logo, forca, eficacia e valor de lei. Em matéria
orgcamentéaria a alinea d, do inciso I, 8 1°, do art. 62 da CF, somente permite a
medida provisoria a abertura de crédito extraordinario que, pela sua propria
natureza, tem, na medida provisoria, o veiculo legislativo por exceléncia. Para a
abertura desses créditos, ha que se atender aos critérios da imprevisibilidade e da
urgéncia das despesas, combinado com a urgéncia e a relevancia requeridas para
a edicdo de medidas provisoérias.

Para o Supremo Tribunal Federal (STF), em sede da acdo direta de
inconstitucionalidade, a utilizacdo de medidas provisorias pelo Presidente da
Republica para abrir crédito extraordinario deve ocorrer quando existir um estado de
necessidade que obrigue o Poder Publico a adotar providéncias imediatas de
carater legislativo inalcancaveis, segundo as regras ordinarias de legiferacdo, em
face do préprio periculum in mora que fatalmente decorreria do atraso na
concretizacao da prestacéo legislativa. Segundo o STF, o que legitima o Presidente
da RepuUblica a antecipar-se, cautelarmente, ao processo legislativo ordinario,
editando medidas provisorias pertinentes, é o fundado receio, por ele exteriorizado,
de que o retardamento da prestacdo legislativa cause grave lesdo, de dificil
reparacao, ao interesse publico (STF, ADIMC 293, de 6/6/1990).

Como se vé, sdo da indole do crédito extraordinario a relevancia, a

imprevisibilidade e a urgéncia, somente podendo ser utilizado em casos
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excepcionais como os decorrentes de guerra, comocdo interna ou calamidade
publica. Para esses casos, a CF de 1988, bem como a Lei 4.320/64 ndo exigem a
indicacao de fontes de recursos, como é requerido para os créditos suplementares e
especiais. As fontes de recursos por exceléncia do crédito extraordinario, quando
necessario, estao previstos nos artigos 148, I, e 154, 1l, da CF de 1988, a saber:

Art. 148. A Unido, mediante lei complementar, podera instituir
empréstimos compulsorios:

I- para atender a despesas extraordindrias, decorrentes de
calamidade publica, de guerra externa ou sua iminéncia;

[...].

Paragrafo Unico. A aplicagdo dos recursos provenientes de
empréstimo compulsorio sera vinculada a despesa que fundamentou
a sua instituicao.

Art. 154. A Unido podera instituir:

[...]

- na iminéncia ou no caso de guerra externa, impostos
extraordinarios, compreendidos ou ndo em sua competéncia
tributaria, os quais serao suprimidos, gradativamente, cessadas as
causas de sua criacéo.

Harada (2008), ao analisar a MP 405, de 18 de dezembro de 2007, que abriu
crédito extraordinario em favor da Justica Eleitoral e de diversos érgdos do Poder
Executivo, no valor global de R$ 5.455.677.660,00, afirma que “Lancar mao de
medida provisoria para abertura de crédito extraordinério, a fim de cobrir gastos
previsiveis, configura auténtico desvio de finalidade.” Ressalta-se que a Carta
Magna de 1988, em seu artigo 85, inciso VI, prevé como crime de responsabilidade
do Presidente da Republica os atos que atentarem, entre outros, contra a lei
orcamentaria.

Ainda segundo esse autor, os créditos suplementares servem para reforcar a
dotacdo existente. Os créditos especiais destinam-se a atender despesas para as
quais ndo haja dotacdo especifica, 0 que ndo significa despesas imprevisiveis.
Significa apenas que o governante ndo incluiu determinadas despesas como

prioritarias no momento da elaboracdo da proposta orcamentaria. Os créditos
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extraordinarios destinam-se a atender despesas imprevisiveis e urgentes, como
em caso de guerra, comocao interna ou calamidade publica, nos precisos termos do
art. 41, 1ll da Lei 4.320/64, recepcionado pela Constituicdo de 1988, como indica o
artigo 167, § 3°.

A utilizacdo do crédito extraordinario faculta a imediata realizacdo de despesa
governamental, tendo em vista a imprevisibilidade, a relevancia e a urgéncia
(PEDERIVA; LUSTOSA, 2007, p.98). As medidas provisorias tém vigéncia imediata
e os créditos extraordinarios, fundados nos pressupostos da imprevisibilidade e
urgéncia, tendem a ser executados em poucas horas ou dias. Talvez por esses
motivos, o crédito extraordinario tem sido utilizado para abrigar grande diversidade
de despesas, deixando de ser um instrumento de uso excepcional. Nesse sentido,
Harada (2008), assevera que

A soma de vultosos recursos alocados a titulo de abertura de crédito
extraordinario, por inUmeras medidas provisorias, inclusive por meio
de desvio das verbas fixadas no orgcamento aprovado (anulacéo
parcial de dotacdes) representa, na pratica, a elaboracao de uma Lei
Orcamentaria Anual alternativa, a margem do respectivo processo
legislativo prescrito na Carta Politica, alijando a representacdo
popular no direcionamento das despesas publicas, o que € um fato
de extrema gravidade.

Ainda segundo Harada (2008), a mutilacdo sistematica da Lei Or¢camentaria
Anual, bem como a utilizacdo de créditos extraordinarios para atender, de forma
embaralhada, tanto as despesas de custeio e de subvencdes econbmicas (despesas
correntes), quanto as despesas com inversdes financeiras e de investimentos
(despesas de capital), conforme indicadas nos Anexos | e Ill da MP 405/07, acaba
inviabilizando os mecanismos de controle e de fiscalizacdo da execucao

orcamentaria.
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2.7 Planejamento na Administracao Publica Federal

O planejamento pode ser conceituado como um conjunto de tentativas
conscientes, feitas por um governo a fim de atingir mais completa e rapidamente os
fins desejados [..] (DALLARI, 2007, p. 150). Marcelino (1985), por sua vez,
demonstra que o planejamento, historicamente, tem dois entendimentos. Na primeira
acepcao, o planejamento e o controle podem ser considerados como atividade de
racionalizacdo, onde o planejamento estaria vinculado a uma situacédo de escassez
de recursos e o controle a melhor forma de se utilizar tais recursos. Na segunda
acepcao, o planejamento e o controle sdo vistos por esse autor como processo de
decisdo. Nessa acepcéo, planejar passa a significar decidir por antecipacdo e o
controle, fundamentalmente, como um mecanismo para corrigir desvios.

Os entendimentos descritos por Marcelino (1985) sdo interdependentes.
Enquanto no primeiro sobressai a idéia de racionalidade da proposicédo, dai o
processo de planejamento e controle envolver sistematica de diagnostico e
proposicao e elaboracdo de planos, em que as analises estdo documentadas e as
proposicdes formuladas por escrito, o segundo evidencia a importancia de o
planejamento estar vinculado a tomada de decisGes. Ou seja, 0 planejamento pode
ser entendido como atividade para tornar a decisdo mais racional.

Marcelino (1985), Marcelino e Maximiano (1982) diferenciam, ainda, a decisao
planejada da ndo planejada, quando se entende o planejamento e o controle como
processos de decisdes. Para ele,

A decisdo planejada é a que se toma por antecipac¢do em funcéo de
determinadas intengbes. A decisdo ndo planejada é aquela que o
dirigente tem de tomar, premido pelas circunstancias, sob presséo,
para resolver problemas urgentes, ou ainda, para homologar fatos
consumados.
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Alias, Ackoff (1974, p.2), deixa claro o entendimento de planejamento como

processo de tomada de decisdo. Segundo ele:

e Planejamento é algo que se faz antes de agir, isto é, tomada antecipada
de decisoes;

e Planejamento é necessario quando a consecucao do estudo futuro que se
deseja envolve um conjunto de decisbes interdependentes, isto €, um
sistema de decisoes;

e Planejamento € um processo que se destina a produzir um ou mais
estados futuros desejados e que ndo deverdo ocorrer, a menos que

alguma coisa seja feita.

Conferindo um nuance mais governamental, Matias-Pereira (2006, p.
227/228), entende o processo de planejamento como sendo uma forma de alocar de
maneira racional e eficiente os recursos escassos do Estado. Segundo ele

[...] para a producdo de qualquer tipo de bem ou servico, quanto
menos recursos forem alocados, maior ser4d a capacidade de
investimento do Estado, regra também valida para qualquer
empresa. Quando se estuda a questdo do processo de producéo de
bens e servicos publicos demandados pela sociedade, necessita o
Estado, antecipadamente, decidir os tipos, a quantidade e a
qualidade dos bens ou servicos que ir4 produzir. Assim, tém os
responsaveis pelo processo de planejamento, como referencial
basico, que a utilizacdo desses recursos escassos deverd ser feita
da maneira mais racional e eficiente possivel. E para que isso ocorra
adequadamente é que se utiliza o planejamento.

Para Piscitelli, Timb6 e Rosa (1999, p. 18), planejamento é uma forma de a
sociedade, por meio de seus representantes e instituicdes aferir:

suas potencialidades e limitacdes, coordenando seus recursos e
esforcos para realizar, por intermédio das estruturas do Estado —
diretamente — e por inducdo a iniciativa privada, as acbes
necessarias ao atingimento dos objetivos nacionais e das metas
governamentais.
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Formalmente, o planejamento foi instituido na administracao publica por meio
do Decreto 51.152, de 5 de agosto de 1961. Segundo justificativa desse decreto, o
planejamento, com a ampla colaboracdo de todas as classes sociais, seria 0 Unico
meio que possibilitaria ao pais estabelecer a completa determinacéo do seu destino,
sem sacrificar as liberdades demaocraticas e individuais.

Para atingir tal desiderato, o Decreto 51.152/1961 criou a Comissédo Nacional
de Planejamento (CNP), subordinada ao Presidente da Republica, que tinha por
incumbéncia elaborar e controlar a execu¢cdo do Plano Plurianual de
Desenvolvimento Econdémico e Social do Pais. A CNP era composta por uma
Comissédo Deliberativa, a qual competia aprovar a Politica Nacional de
Desenvolvimento Econdémico e Social e o Plano Plurianual; por um Conselho
Consultivo, que dentre as suas competéncias tinha as de acompanhar os trabalhos
de planejamento, discutir metodologias e recomendar modificacdes; e por uma
Secretaria Técnica.

A principal competéncia dessa secretaria técnica era colaborar com o
Departamento Administrativo do Servico Publico (DASP), na preparacao da proposta
orcamentaria da Unido, com o fito de conforma-la estritamente a politica de
desenvolvimento econdmico e social, consubstanciada no plano quinguenal, plano
esse que iria discriminar os investimentos e especificar as medidas de ordem
institucional, necessarios ao mais rapido desenvolvimento econémico e social do
Pais.

Em 11 de maio de 1964, o Decreto 53.914 extinguiu a Comissdo Nacional de
Planejamento e criou o cargo de Ministro de Estado Extraordinario para o
Planejamento e Coordenacdo Econdmica. Dentre as principais atribuicbes do

ministro extraordinario estavam as de dirigir e coordenar a revisdo do Plano Nacional
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de Desenvolvimento Econdmico (PND); coordenar e harmonizar, em planos gerais,
regionais e setoriais, 0s programas e os projetos da Administracdo Publica Federal,
e coordenar a elaboracéo e a execucdo do Orcamento Geral da Uniéo.

Trés anos mais tarde, a Lei Complementar 3, de 7 de dezembro de 1967,
institui o Plano Nacional, de vigéncia quingienal, que deveria abranger o conjunto
de decisbes harmoénicas destinadas a alcancar, no periodo fixado, determinado
estagio de desenvolvimento econdémico e social. Também instituiu o Orgcamento
Plurianual de Investimento (OPI), de vigéncia trienal, elaborado sob a forma de
orcamento-programa, devendo, a época, ser a expressao financeira dos programas
setoriais regionais, consideradas, exclusivamente, as despesas de capital.

Também o Decreto-Lei 200, de 25 de fevereiro de 1967, que dispde sobre a
organizacdo da Administracdo Federal e estabelece diretrizes para a Reforma
Administrativa da Uni&o, instituiu o planejamento como principio fundamental (art. 6°,
).

O art. 7° do Decreto-Lei 200/67 deixa claro que o planejamento € o
instrumento fundamental de que a administracdo publica dispde para promover o
desenvolvimento econdmico-social do Pais e a seguranca nacional. O planejamento
deveria nortear-se segundo planos e programas, tendo como instrumentos basicos o
Plano Geral de Governo, os Programas Gerais, Setoriais € Regionais, de duracao
plurianual, o orcamento-programa anual e a Programacdo Financeira de
Desembolso.

O Plano Geral do Governo, os Programas Gerais, Setoriais e Regionais eram
aprovados pelo Presidente da Republica. O orcamento-programa anual detalhava
cada etapa do programa plurianual a ser realizado no exercicio seguinte. A

programacao financeira de desembolso, elaborada conjuntamente pelos Ministérios
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do Planejamento e da Fazenda, tinha como objetivo ajustar o ritmo de execucédo do
orcamento-programa ao fluxo provavel de recursos, de modo a assegurar a
liberacdo automatica e oportuna dos recursos necessarios a execucdo dos
programas anuais de trabalho.

Em 29 de janeiro de 1969, o Ato Complementar 3 (AC) alterou a abrangéncia
dos Planos Nacionais de Desenvolvimento (PND), que passaram de duracdo
guinquenal para quadrienal. No mais, manteve a mesma estruturacdo, inclusive
quanto ao OPI, que deveria contemplar, exclusivamente, as despesas de capital. Ja
o Ato Complementar n° 76, de 21 de outubro de 1969, modificou a redacao do AC n°
3/1969. Pela Nova redacédo os Planos Nacionais de Desenvolvimento teriam duracao

igual ao mandato do Presidente da Republica.

2.7.1 O PPA na Constituicdo de 1988

A Constituicdo Federal brasileira de 1988, ao tornar obrigatéria a elaboracéo
de planos plurianuais abrangendo as despesas de capital e demais programas de
duracdo continuada, veio reforcar a concepgdo que associa planejamento e
orcamento como elos de um mesmo sistema. (GIACOMONI, 2005, p. 62). Ela deixa
clara a importancia do planejamento ao registrar, de forma expressa, a sua
obrigatoriedade:

Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade
econbmica, o Estado exercera, na forma da lei, as funcbBes de
fiscalizacdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante
para o setor publico e indicativo para o setor privado. (grifo
acrescido)
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Nesse sentido, a CF de 1988 substituiu os orcamentos plurianuais de
investimentos da legislacdo anterior, pelos planos plurianuais, que passaram a
orientar a elaboracéo da lei de diretrizes orcamentarias e a lei orcamentaria anual. A
atual Constituicdo também permite a apresentacdo de emendas por parte dos
legisladores.

Desde a promulgacéo da Constituicdo de 1998, o pais contou com cinco PPA,
instituidos pela Lei 8.173, de 30 de janeiro de 1991, que abrangeu o periodo de
1991-1995; pela Lei 9.276, de 9 de maio de 1996, que cobria o periodo 1996-1999;
pela Lei 9.989, de 21 de julho de 2000, para o periodo 2000-2003, pela Lei 10.933,
de 11 de agosto de 2004, para o periodo de 2004-2007; e, por fim, pela Lei 11.653,
de 7 de abril de 2008, que cobrira o periodo 2008-2011. Como visto, o Poder
Executivo deve encaminhar a proposta de PPA ao Poder Legislativo para apreciacao
até 31 de agosto do primeiro ano de mandato do Presidente da Republica. Uma vez
aprovado, o PPA vigora até o primeiro ano de mandato do governante subsequente.

De acordo com a Constituicdo Federal, o PPA deve conter as diretrizes, 0s
objetivos e as metas da administracao publica federal para as despesas de capital e
outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duracdo continuada.
O PPA foi concebido para viabilizar o planejamento das a¢cdes governamentais no
prazo de quatro anos. Ele é a referéncia a partir da qual devem ser elaborados o
LDO e a LOA. As acbes e programas de governo devem estar de acordo com as
metas e prioridades estabelecidas pelo PPA, sob pena de crime de responsabilidade

(BEZZERA, 1999, p.59).
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2.7.2 A LDO na Constituicao de 1988 e na Lei de Responsabilidade Fiscal

A LDO é a lei anterior a lei orcamentaria. Ela define as metas e as prioridades
em termos de programas a serem executados pelo Governo. O projeto de lei da LDO
deve ser enviado pelo Poder Executivo ao Congresso Nacional até o dia 15 de abril
de cada ano (oito meses e meio antes do encerramento da sessao legislativa). A
LDO deve, por um lado, ser compativel com as prioridades e com as metas
governamentais estabelecidas no PPA, e, por outro, deve estabelecer as diretrizes
gue norteardo a aplicagdo dos recursos no prazo de um ano, as quais devem ser
observadas ao longo da elaboragdo da Lei Orgcamentaria Anual (BEZZERA, 1999,
p.59)

De acordo com a Constituicdo Federal, a LDO estabelece as metas e as
prioridades para o exercicio financeiro subsequente, orienta a elaboracdo do
Orcamento (Lei Orcamentéaria Anual), dispbe sobre alteracdes na legislacdo
tributaria e estabelece a politica de aplicacdo das agéncias financeiras de fomento.
Fortes (2002, p. 103) afirma que:

A implantacdo da LDO pela Constituicdo representa um importante
marco na reforma do orcamento brasileiro, pois ela permite que a
administracdo defina, no ano anterior, 0s objetivos, metas e
prioridades que constardo da proposta orcamentaria do ano seguinte,
possibilitando ao Legislativo, antes da aprovacdo da Lei
Orcamentaria, uma discussao prévia sobre a definicdo a respeito das
metas e objetivos que se pretende alcancar.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) alargou o escopo da LDO,
conferindo-lhe atribuicbes que objetivam o equilibrio entre receitas e despesas. Para
tanto, a LRF, em seu artigo 4°, |, prescreve que a LDO deve dispor sobre o equilibrio

entre receitas e despesas; critérios e forma de limitagdo de empenho; normas
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relativas ao controle de custos e a avaliacdo dos resultados dos programas
financiados com recursos dos orcamentos; demais condicdes e exigéncias para
transferéncias de recursos a entidades publicas e privadas.

Também segundo a LRF, devem integrar o projeto de LDO: o Anexo de Metas
Fiscais, com a finalidade de se avaliar os passivos contingentes e outros riscos
capazes de afetar as contas publicas; e o Anexo de Riscos Fiscais, para estabelecer
metas anuais, em valores correntes e constantes, relativas a receitas, despesas,
resultados nominal e primario e montante da divida publica, para o exercicio a que

se referirem e para os dois exercicios seguintes.

2.7.3 A LOA na Constituicdo de 1988

A Lei Orcamentaria Anual (LOA) discrimina todos os programas e ac¢des do
governo que devem ser executados no exercicio seguinte. Nenhuma despesa
publica pode ser executada sem estar consignada no Or¢camento. A Constituicdo
determina que o orcamento deve ser votado e aprovado até o final de cada
Legislatura (15 de dezembro de cada ano). Como visto anteriormente, em vinte e um
anos (21) de vigéncia da Constituicdo Federal de 1988, apenas em dois exercicios o
pais pdde contar com o orgamento aprovado no exercicio anterior.

A Lei Orcamentéria Anual é, segundo Aguiar (2006, p. 42), o instrumento de
que se utiliza a Administracdo Publica para dar conhecimento aos administrados
sobre as a¢fes governamentais que serdo levadas a execucdo em proveito do bem

comum ou bem da coletividade [...]. Criada para substituir o Orcamento Geral da
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Unido, a LOA foi concebida de modo a promover a unificagcdo dos orcamentos do
governo federal (BEZZERA, 1999, p.59). Assim, a LOA contempla o orcamento
fiscal, o orcamento de investimento das empresas estatais e 0 orcamento da
seguridade social.

Como visto, ha pelo menos cinco (5) décadas o planejamento faz parte da
realidade brasileira. Atualmente, o PPA, a LDO e a LOA séo a traducdo do esforgo
governamental em planejar suas acfes futuras com vistas ao desenvolvimento
econdmico e social. Principalmente a partir de 1995, com a estabilizacdo da moeda
e com o controle da inflacdo, o planejamento passou a ter uma importancia maior,
vez que a estabilidade alcancada permitiu o estabelecimento de metas e a
orientacao por resultados. Segundo Valle (2007, p.229);

A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu o atual sistema de
planejamento e orcamento, em que o planejamento plurianual das
politicas publicas se articula com a execug¢do dos orgcamentos anuais
e com os instrumentos de controle fiscal. Além disso, as mudancas
normativas introduzidas em 1988 propiciaram a integracdo “plano-
orcamento” por meio de programas formulados com origem em
problemas ou demandas da sociedade.

Kohama (2003, p. 210) entende que, na hipbétese de existéncia de um
processo de planejamento e orcamento integrado, em que se utilizam técnicas que
visem a concretizagdo de objetivos e metas, devidamente formulados num
instrumento denominado Orgcamento por Programas, ja absorvido pelo Brasil, quer
pelos aspectos legais existentes, quer pela efetiva implantacéo pela Administracao
Publica, a existéncia dos créditos adicionais, tende a reduzir-se ao minimo ou até
mesmo deve ser de uso excepcional.

Nesse mesmo sentido, Oliveira (2009, p. 138), entende que o montante de
créditos adicionais abertos no exercicio demonstra o grau de nao-correspondéncia
entre planejamento e orcamento. Dessa forma, quanto menor a abertura de créditos

adicionais, maior sera a eficiéncia do planejamento governamental.
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A triade PPA/LDO/LOA, portanto, forma a base de um sistema integrado de
planejamento e orcamento. [...] nesse contexto, o PPA orienta a politica publica e as
grandes mudancas na sociedade que necessitam de acdes executadas num
horizonte plurianual que vao além da programacao prevista no orcamento anual
(VALLE, 2007, p.231). A LDO estabelece as metas e as prioridades das acdes
governamentais e a LOA é a materializacdo operacional do que foi planejado no

PPA e eleito como prioritario pela LDO.
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3 METODOLOGIA

3.1 Método de Abordagem

Segundo Marconi e Lakatos (2006, p. 83), método € o conjunto de atividades
sistematicas e racionais que, com maior seguranca e economia, permite alcancar o
objetivo — conhecimentos validos e verdadeiros - tragcando o caminho a ser seguido,
detectando erros e auxiliando as decisdes dos cientistas.

Beuren e Raupp (2006, p. 79) considerando as particularidades da
Contabilidade agruparam as tipologias de delineamento de pesquisas em trés
categorias: pesquisa quanto aos objetivos, que se desdobra em pesquisa
exploratéria, descritiva e explicativa; pesquisa quanto aos procedimentos, que se
desdobra em estudo de caso, levantamento, pesquisa bibliografica, documental,
participante e experimental; e pesquisa quanto a abordagem do problema, que se
desdobra em pesquisa qualitativa e quantitativa.

Assim, quanto aos objetivos, a pesquisa se classifica como uma investigacao
exploratéria, no sentido de que se espera atingir uma area na qual, apesar de existir
conhecimento acumulado e sistematizado que aborda o tema de maneira geral, ndo
h& estudo especifico que o contemple. O Estudo Exploratorio é utilizado quando o
pesquisador quer investigar topicos sobre os quais existe pouco conhecimento
(MATIAS-PEREIRA, 2007, p. 48).

Quanto aos procedimentos, este trabalho utilizou-se da pesquisa bibliogréafica

e da documental. A pesquisa bibliografica, para realizar um estudo aprofundado a
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respeito do tema, foi desenvolvida a partir da bibliografia disponivel como artigos,
livros, dissertacdes, entre outras. A pesquisa documental foi desenvolvida a partir da
analise de documentos oficiais tais como leis, decretos, entre outros.

Realizou-se, ainda, pesquisa de campo, que, para Marconi e Lakatos (2006,
p. 188):

[...] é a utilizada com o objetivo de conseguir informacdes e/ou
conhecimentos acerca de um problema, para 0 qual se procura uma
resposta, ou de uma hipétese, que se queira comprovar, ou, ainda,
descobrir novos fenémenos ou as relagdes entre eles.

Assim, quanto a forma de abordagem do problema, pode-se classifica-la
como qualitativa. Para Richardson (2008, p. 80), [...] “a pesquisa qualitativa serve
para descrever a complexidade de determinado problema, analisar a interacdo de
certas variaveis, compreender e classificar processos dinamicos vividos por grupos

sociais”.

3.2 Meio de Coleta dos Dados

Quanto aos meios de coletas de dados para a realizagdo da pesquisa,
utilizamo-nos de entrevista estruturada (vide apéndice 2) contendo dez (10)
perguntas abertas, previamente formuladas e uma (1) pergunta nao estruturada. O
entrevistado era convidado a acrescentar, livremente, alguma consideracdo acerca
do tema. Os entrevistados responderam as mesmas questbes 0 que permitiu
comparar as respostas dos diferentes participantes. A entrevista como fonte de
informacdo pode nos fornecer dados primarios e secundéarios. Os objetivos

primarios, objetos principais da investigacdo qualitativa, referem-se a informacdes



63
diretamente construidas no didlogo com o individuo entrevistado e tratam da reflexao
do proprio sujeito sobre a realidade que vivencia (MINAYO, 2008, p.65)

Assim, as entrevistas foram realizadas a fim de levantar informa¢des que nos
permitissem responder as perguntas de pesquisa e, por conseqiéncia, satisfazer o
objetivo geral e os objetivos especificos estabelecidos. Essas entrevistas foram
aplicadas individualmente a um conjunto de atores que formulam politicas
orcamentarias, analisam e emitem parecer acerca da conformidade ou nédo de
amparadas por crédito extraordinario em relacdo aos pressupostos da
imprevisibilidade e da urgéncia. Também foram entrevistados especialistas que
militam na area de orgamento publico e contabilidade publica.

As entrevistas foram agendadas previamente por telefone e/ou por e-mail.
Antes de iniciar cada entrevista foi entregue um roteiro contendo as questdes
formuladas, precedidas de um texto motivador, além de instrucbes de como a
entrevista iria transcorrer. Também, nesse momento, 0 entrevistado era alertado
quanto a garantia do sigilo acerca de seus nomes, embora nenhum deles tenha
manifestado tal preocupacéo.

As entrevistas transcorreram em clima de cordialidade e foram realizadas no
lugar, dia e horéario de preferéncia do entrevistado. Também antes de proceder as
perguntas, informou-se aos entrevistados de que a entrevista seria conduzida de
forma néo diretiva, com pouca interferéncia do entrevistador (MACHADO, 2002, p.
35). Esse modo de conducgéo visou minimizar a influéncia pesquisador-pesquisado,
conferindo maior rigor a pesquisa. Assim, 0s entrevistados foram estimulados a
apresentar suas opinides de maneira franca e aprofundada, sem a interrupcédo do

pesquisador, salvo para esclarecimento de eventuais duvidas.
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As respostas dos entrevistados foram gravadas e, posteriormente, transcritas.
Essas operacdes resultaram em mais de sete horas de gravacdo e 109 paginas
transcritas, garantindo-se, com esses procedimentos, a integridade das informacdes.

A fim de complementar as informa¢cbes obtidas por meio das entrevistas,
coletaram-se dados referentes a abertura e a execucdo dos créditos adicionais, em
especial, sobre o crédito extraordinario. Para tanto, utilizou-se dados orcamentéarios
disponiveis no Sistema Integrado de Administracdo Financeira (Siafi), no sistema
Siga Brasil, do Congresso Nacional e no sitio da Secretaria de Orgcamento Federal
na internet. Também coletou-se dados referentes a legislacdo orcamentaria no sitio
da Presidéncia da Republica. A fim de se afastar a possibilidade do coOmputo em
dobro que pode decorrer dos créditos especial e extraordinario, optou-se por
considerar os valores desses créditos como abertos e utilizados dentro do mesmo

exercicio financeiro.

3.3 Selecdo da Amostra

Segundo Machado (2002), a elaboracdo de amostra estaria adstrita aos
estudos quantitativos. Vez que o enfoque deste trabalho é qualitativo e cada
entrevista € analisada minuciosamente, este tipo de pesquisa nao exige grande
namero de sujeitos. Portanto, a entrevista foi aplicada a um conjunto de atores que
participam da formulacdo de politicas orcamentarias, tanto na fase de elaboracéao,
discusséo e aprovacao dos projetos que envolvam matéria orcamentaria, quanto no

acompanhamento e execucdo do orgcamento.
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Assim, as entrevistas foram respondidas por integrantes da Comissao Mista
de Planos, Orcamento Publico e Fiscalizacdo (CMO), do Congresso Nacional; da
Secretaria de Orcamento Federal (SOF); do Ministério do Planejamento, Orcamento
e Gestdao (MPOG); por Consultores de Orcamento, da Consultoria de Orcamento,
Fiscalizacdo e Controle do Senado Federal (CONORF), por Consultores de
Orcamento, da Consultoria de Orcamento e Fiscalizacdo Financeira da Camara de
Deputados (COFF) e por Especialistas da area de Orcamento e Contabilidade
Publica da Universidade de Brasilia (UnB) e da Universidade de Sao Paulo (USP).

Inicialmente, havia a intencdo de realizar dezoito (18) entrevistas, dividida
igualitariamente entre os integrantes das trés instituicdes. Entretanto, devido a
dificuldade de agenda, mormente dos integrantes da CMO, foram feitas 17
entrevistas. Os entrevistados foram selecionados a partir de consulta ao
organograma das instituices abrangidas pela pesquisa, disponiveis nos respectivos
sitios na internet. Por esse critério, o roteiro de entrevista foi aplicado a uma amostra
selecionada por conveniéncia e, portanto, ndo é representativa da populacéo,
embora possa representar um recorte real do objeto estudado, j& que abrangeu

integrantes das diferentes instituicées, bem como membros da CMO e especialistas.

3.4 Anélise dos Dados

Para examinar as respostas colhidas por meio das entrevistas, utilizou-se a
técnica de analise de conteudo. Como afirma Bardin (2008, p. 44), o termo analise

de conteudo compreende um conjunto de técnicas de analises das comunicagcfes
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visando obter, por procedimentos sistematicos e objetivos de descricdo do conteudo
das mensagens, indicadores (quantitativos ou n&do) que permitam a inferéncia de
conhecimentos relativos as condicbes de producao/reacdo (varaveis inferidas)
destas mensagens.

Nesse sentido, primeiramente agrupou-se as respostas por temas que,
segundo Bardin (2008, p. 131), é a unidade de significacdo que se liberta
naturalmente de um texto analisado segundo certos critérios relativos a teoria que
serve de guia a leitura. O tema [...] pode ser apresentado através de uma palavra,
uma frase, um resumo (MINAYO, 2008, p. 86). Em nossa pesquisa eles foram
extraidos em consonancia com os objetivos especificos.

A andlise, pois, foi dividida em quatro temas, a saber:

a) Tema 1: Utilizacao sistematica de crédito extraordinario;

b) Tema 2. Entendimento quanto aos pressupostos constitucionais de

imprevisibilidade e urgéncia;

¢) Tema 3: Indicios de disfuncdes na elaboracdo e execucdo do orcamento

ordinario;

d) Tema 4: Consequéncias da utilizacdo de créditos extraordinarios no Brasil.

Em seguida, utilizamo-nos da categorizacéo a fim de classificar os dados em
unidades de registros sobre um titulo genérico e com caracteristicas comuns. As
categorias utilizadas na pesquisa surgiram naturalmente da analise das entrevistas,
levando-se em consideracdo as caracteristicas comuns identificadas entre as
diferentes respostas. A utilizacdo da categorizacéo teve como objetivo fornecer uma

representacao simplificada dos dados brutos.
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Assim, os temas foram agrupados conforme as categorias como demonstra o quadro

2, a sequir.
TEMAS CATEGORIAS
Celeridade
Efetividade
Auséncia de Contraditério
Razdes abfapgéncia dos objetivos dos
Créditos extraordinarios
Demora na tramitacdo no CN
Utilizacao Deficiéncia no Planejamento
sistematica do Falta de flexibilidade
crédito
extraordinario Facilidade e Conveniéncia
Baixa Resisténcia no Congresso
Motivacdes Politicas
Principais Fatores Falta de Flexibilidade
Deficiéncia do Planejamento
Demora da Tramitacdo no CN
Redefinicdo de Prioridades
o . Inesperado e Excepcional
Significado Entendimento imediato
Constitucional
.das EXPressoes Muitas desobedecem
imprevisibilidade Grau de Aderéncia Poucas desobedecem
e urgéncia _
N&o h&d como medir

_Indicios de Existéncia de orcamento paralelo
disfunges na | pgssibilidade de contratacio de empresa sem licitagdo

elaboragéo e =
execucio do Processo de Aprovacédo do CE

orcamento

Medidas para aperfeicoar a utilizacdo do CE

Auséncia de Discusséo no CN
Negativas Deficiéncia no Pla_nejamento
Perda de Oportunidade
Desequilibrio entre os Poderes
Conseqiéncias
da utilizacdo de Positiva Instrumento de Execucao Imediato
Crédito
extraordinario Prejudica o Processo de
Efeitos complicadores ou Orcamentagéo
facilitadores para a elaboracédo | Facilita a Execucdo pelo Executivo
e execugdo do orgamento N&o facilita, nem Prejudica
Decisdo Unilateral do Executivo

Quadro 2: Divisdo Tematica/Categorias - Elaborado pelo autor
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4 RESULTADOS E ANALISES

O objetivo deste capitulo € descrever e analisar os dados obtidos por meio
das entrevistas realizadas entre os principais atores que participam na elaboracao
do orcamento federal. O exame foi baseado na anélise de conteudo e alicercado

pela reviséo bibliografica, como explicitado nos capitulo 2 e 3.

4.1 Andlise das Entrevistas

A entrevista realizada foi composta por 10 perguntas estruturadas e uma
pergunta ndo estruturada, conforme descrita na metodologia. As entrevistas foram
previamente agendadas por telefone e obedeceram a um roteiro previamente
estabelecido. Os objetivos da pesquisa foram explicados previamente ao inicio da
entrevista a cada um dos entrevistados, momento no qual foi informado acerca do
carater sigiloso que seria dado a analise dos dados. As entrevistas ocorreram em
clima de cordialidade e os entrevistados mostraram-se interessados no tema.
Convém ressaltar que o entrevistador, antes de iniciar suas perguntas, esclarecia
que a entrevista era ndo-diretiva e, portanto, sé interromperia o entrevistado para
elucidar alguma eventual duvida.

Para analisar os dados foram criados quatro diferentes temas, posteriormente
desdobrados em categorias de analise (MINAYO, 2008; BURDIN, 2008). Nessas

categorias foram agrupadas as respostas idénticas dos diferentes entrevistados e



69

comparadas as respostas com grupos de entrevistados afins. Os quatro temas
originaram-se dos objetivos especificos, estando, por conseguinte, em consonancia

com eles.

4.1.1 Razbes e Principais Fatores da Utilizacdo Sistematica de Crédito
Extraordinario

No tema 1 foram identificados as razfes e 0s principais fatores que levam o
Governo Federal a utilizacdo sistematica do crédito extraordinario. Com relacdo a
essas razles, identificou-se 7 categorias: Celeridade; Efetividade; Auséncia de
Contraditorio; abrangéncia dos Objetivos dos Créditos extraordinarios; Demora na
Tramitacdo no CN; Deficiéncia no Planejamento e Falta de flexibilidade, conforme as

respostas dos entrevistados a seguir:

Celeridade: segundo a resposta dos entrevistados, uma das principais razées
que levam o Governo Federal a utilizar sistematicamente o crédito extraordinario é a
agilidade de abertura que a medida proviséria confere a esse tipo de crédito. O
relato de alguns dos entrevistados corrobora tal entendimento.

[..] a aprovacdo do crédito extraordinario é muito mais rapida.
(Entrevistado 2)

€ uma tentacdo usar o instrumento do crédito extraordinario que é téo
tempestivo. (Entrevistado 9)

[...] o Executivo encontrou nas medidas provisorias uma forma de fugir
dessa limitacdo, em particular, no que diz respeito as autorizacdes
orcamentarias. (Entrevistado 11)

Entdo, vocé tinha com esse instrumento uma forma rapida de alterar o
orcamento e de modificar a programacdo orcamentaria sem ter todo
aguele tramite do Congresso. (Entrevistado 13)

[...] € um instrumento agil de liberacéo. (Entrevistado 15)
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Efetividade: Os entrevistados classificaram a efetividade como uma das
principais razfes para a abertura de crédito extraordinario. Eles entendem
efetividade como a capacidade de execucao imediata do crédito aberto. Importante
ressaltar que alguns dos entrevistados que citou a celeridade como razdo de
abertura do crédito extraordinario também apontou a efetividade, o que pode
demonstrar um relacionamento entre essas variaveis. O relato de alguns dos
entrevistados converge para esse entendimento.

[...] pela efetividade imediata, editado, o crédito passa a ser empenhavel
imediatamente. (Entrevistado 1)

[...] vocé tem um crédito que com a edicdo dele por meio de medida
proviséria ja poderia ser utilizado imediatamente. (Entrevistado 2)

E porque tem execucdo imediata. [...] o objetivo principal é a facilidade em
conseguir a execucao imediata desse crédito. (Entrevistado 5)

Ele [Executivo] justifica que, por medida proviséria, ja detém o poder de
realizar essa despesa de imediato. (Entrevistado 6)

Vocé edita a medida provisoria, abre o crédito e j4 pode realizar o gasto.
(Entrevistado 6)

Auséncia de Contraditorio: Quanto a essa categoria, quatro (4)
entrevistados entenderam ser a auséncia de contraditério um dos motivos para a
utilizacdo frequente de créditos extraordinérios. Eles entendem que a opg¢ao por
esse tipo de crédito pelo poder executivo ocorre em fungcéo da deciséo unilateral de
se alocar recurso sem a participagcdo do parlamento. Interessante ressaltar que
todos os entrevistados que deram essa resposta exercem atividades no poder
legislativo. Os relatos a seguir atestam esse entendimento.

[...] pela auséncia de contraditorio, ou seja, decidida aloca¢do do recurso
pelas instancias administrativas do Executivo, pouco resta ao Parlamento
discutir, no maximo, rejeita-lo, com todas as consequéncias traumaticas de
sua regulacao a posteriori. (Entrevistado 1)

Por que é uma maneira muito mais pratica e eficiente de programar as
despesas sem a interferéncia do Legislativo. (Entrevistado 3)
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E porque tem execucdo imediata independente da opinido do Congresso.
(Entrevistado 5)

Outra hipétese € a intencdo de evitar a discussdo ou a apreciacdo e
aprovacdo dos créditos pelo Congresso Nacional. (Entrevistado 17)

Abrangéncia dos Objetivos dos Créditos extraordinarios: Os
entrevistados citaram, em suas respostas, que a utilizacdo frequente do crédito
extraordinario deve-se a abrangéncia dos objetivos imaginados pelo legislador para
esse tipo de crédito. A partir do entendimento mais amplo existente no Executivo
quanto aos pressupostos de imprevisibilidade e urgéncia, o crédito extraordinario
passou a ser utilizado excessivamente, sem que encontrasse resisténcia a sua
utilizacdo no Congresso Nacional e, sO passou a sofrer resisténcia apos suspensao
cautelar dos efeitos da Lei 11.658/2008, pelo STF (ADI 4.048-1). Os trechos a seguir
confirmam essa situacao.

Com isso, ela (MP) acabou sendo utilizada excessivamente, fugindo dos
objetivos que inicialmente teriam os créditos extraordinarios. (Entrevistado
2)

[...] porque discricionariedade é um instrumento de poder, o orcamento
reflete desde os seus primérdios, la no Joao Sem Terra, la4 na Inglaterra de
1217, a briga pelo controle do dinheiro entre o rei e 0 povo. O Legislativo é
0 povo nessa briga e o Executivo é o rei [...]. [..] O ser humano vai
expandir a sua area de atuacdo até onde encontra limite, se ndo encontra
limite ele vai expandindo. Entéo, quer dizer, adota uma medida proviséria e
vé 0 que acontece, claramente ela ndo é nem urgente, nem relevante e
nem imprevisivel. Como dezenas, talvez centenas de medidas que tém
sido adotadas no Brasil nos ultimos anos. Chega no Legislativo néo
encontra resisténcia, adota outra, adota outra, e ai adota dez, adota cem,
adota mil e, no ano que vem, talvez seja um milhdo. (Entrevistado 4)

A Constituicdo de 1988 quis alargar um pouco as hipéteses [...]. [...] a
primeira razdo da utilizacdo com maior freqUéncia teria sido essa, da
possibilidade de se usar em situacdes mais amplas. (Entrevistado 9)

[...] banalizou-se a utilizacdo do crédito extraordinario, em particular nos
periodos de 2006 e 2007, [...] e isso realmente chegou a um ponto onde
houve um esgotamento ai ... gerou uma crise institucional, ndo é, na sua
utilizacdo. Sob o ponto de vista juridico, inclusive, havia muita discusséo
sobre o0 entendimento do que seriam despesas imprevisiveis.
(Entrevistado 11)
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Demora na tramitacdo no CN: Os entrevistados acreditam que a utilizacao
freqUente de crédito extraordinario se da em razdo da demora na tramitacdo no CN
dos outros tipos de créditos existentes para retificar o orcamento (suplementar e
especial), o que acaba incentivando o Executivo a utilizar uma espécie de crédito
mais rapido. As respostas a seguir apontam esse entendimento.

Como o processo de decisdo no Congresso, mesmo sofrendo um processo
de discusséo, por relevante que seja, acaba tomando 60, 90 dias, quando
alguma deliberacao for tomada a respeito dessa questéo, o recurso ja tera
sido gasto, portanto, inés ja estd morta e o assunto terd perdido a
oportunidade. (Entrevistado 3)

O crédito extraordinario tem sido usado, na minha opinido, pelo Poder
Executivo como um instrumento de reformular o orcamento para atender
algumas necessidades que o Executivo vé que tem que realizar e que por
lei ordinaria, ou por um crédito que tramitaria normalmente, levaria um
tempo muito grande no Congresso. (Entrevistado 6)

O Congresso é muito lento na apreciacdo dos créditos adicionais. Como o
Congresso é tradicionalmente demorado e o Governo, € claro, se sente
incentivado com isso a utilizar o crédito extraordinario. (Entrevistado 9)

Deficiéncia no Planejamento: Quanto a essa categoria, 0s entrevistados
entendem que a utilizacdo contumaz do crédito extraordinario revela deficiéncia no
processo de planejamento do Governo Federal, o que o torna dependente de ajustes
constantes. Interessante ressaltar que esse problema foi apontado por integrantes
do Poder Executivo e do Congresso Nacional. Os demais grupos de entrevistados
nao comentaram a respeito. As respostas a seguir corroboram o entendimento.

[...] baixa cultura e pratica de planejamento deficiente em todos os niveis
de governo no Pais, conduzindo a uma volatilidade do planejamento.
(Entrevistado 10)

[...] é realmente a questdo das deficiéncias de planejamento e de
programacgdo orgamentaria e financeira e que cresceram e se
aprofundaram com o aumento, com a ampliacdo dos investimentos.
Principalmente, nos investimentos, existem problemas muito graves de
planejamento e de programacdo or¢camentaria e financeira que ndo séo
compatibilizados com a sua efetiva capacidade de execucéo.
(Entrevistado 10)

Por falta de planejamento orgcamentario, pois em sua maioria sdo créditos
complementares para programas governamentais. (Entrevistado 16)
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A utilizacéo sistemética do crédito extraordinario pode significar, por parte
do Poder Executivo, falta de planejamento ou planejamento falho.
(Entrevistado 16)

Falta de flexibilidade: Os entrevistados apontaram a falta de flexibilidade do
orgamento como um dos fatores que levam o Governo a usar sistematicamente o
crédito extraordinario. Segundo eles, o detalhamento excessivo do or¢camento
dificulta a realizac&o de ajustes na fase de execucéo. A falta de flexibilidade para se
ajustar o orcamento foi apontado apenas pelos entrevistados pertencentes ao Poder
executivo, ndo tendo sido apontada pelos demais entrevistados. As respostas a
seguir ilustram esse entendimento.

[...] excessivo nivel de detalhamento do orcamento; baixa flexibilidade para
ajuste do orcamento na fase de execucédo. (Entrevistado 10)

Se vocé tivesse autorizacbes orcamentarias mais amplas, ndo precisaria
recorrer ao mecanismo da medida provisoria. (Entrevistado 11)

[...] se deu por um motivo anterior que era a falta de flexibilidade, que vocé
tinha em alterar o orcamento. (Entrevistado 13)

Agora, isso também é um trade-off do tipo orcamento que a gente tem, é
um or¢gamento muito detalhado, ndo é um orcamento por area [...]. Entéo,
eu acho que tem duas coisas, tem a ver com essa parte do orcamento ser
detalhado demais, do ponto de vista formal. (Entrevistado 14)

Os atributos da celeridade, da efetividade, da auséncia de contraditério, da
abrangéncia dos objetivos dos créditos extraordinarios, da demora na tramitacdo no
CN, da deficiéncia no planejamento e da falta de flexibilidade foram apontados de
forma geral pelos entrevistados como causas da utilizacdo sistematica de créditos
extraordinarios. Pelas respostas obtidas, em relacdo a esse grupo de categorias,
essa utilizacdo contumaz possui mais aspectos negativos do que positivos.

Como positivos, o crédito extraordinario foi descrito como um mecanismo de
acao rapida e tempestiva com que conta o governo federal para promover alteracdes

no orcamento e liberar recursos de maneira mais célere. Também foi visto como um
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instrumento dotado de efetividade, uma vez que, aberto por medida provisoéria, ja
pode ser imediatamente executado, ou seja, ja € possivel realizar o gasto.

Todavia, pela otica negativa, a abertura sistematica de crédito extraordinario
foi visto como elemento que impede a discusséo no parlamento acerca da alocacéo
de recursos, vez que a execucao imediata desses créditos independe da opinido do
Congresso Nacional. Com a crescente utilizacdo desse tipo de crédito houve uma
banalizacdo desse instrumento, 0 que proporcionou, em razao de sua utilizacdo em
situacbes mais amplas, uma fuga dos objetivos constitucionais inicialmente
previstos. Isto acaba por afastar o CN da discussdo de politicas publicas e nos
remete as aclOes tomadas pelos senhores e barbes feudais ingleses do século XIllI,
s6 que de maneira reversa, pois la se coibiu o rei por meio do orcamento, aqui se
distancia do orcamento para agradar o “rei”.

O uso sisteméatico do crédito extraordinario acaba, também, evidenciando a
deficiéncia do Governo Federal em planejar suas acdes futuras. Em razéo disso, ha
necessidade de se alterar o orcamento diversas vezes no curso de sua execucao,
seja por meio de créditos extraordinarios, que lhe € mais conveniente, seja por meio
dos créditos suplementares e especiais. Alias, essas caracteristicas encontram
amparo tanto na teoria do orcamento repetitivo, quanto na do orgcamento incremental
descrita por Wildavsky (2002) e Caiden e Wildavsky (2003), apesar de ndo mais
viver o Brasil no nivel de incertezas descritas por esses autores.

Identificou-se, ainda, que o0 uso sistematico do crédito extraordinario pelo
Governo Federal é potencializado em funcdo da demora da tramitacdo de outras
modalidades de crédito (especial e suplementar) que sdo veiculados por projeto de
lei. A inexisténcia de rito abreviado, até mesmo quando se trata de MP, € o

argumento utilizado para o uso mais acentuado do crédito extraordinario.
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Outra razéo desse uso contumaz, repousa no fato de o orcamento brasileiro

ser excessivamente detalhado e de baixa flexibilidade na sua fase de execucao. Por
essa visdo, caso o orcamento federal possuisse autorizagdes orcamentarias mais
amplas, que permitisse ao gestor realizar a transposicao de recursos de uma area
para outra, de acordo com o0 andamento de cada programa, nado haveria

necessidade de se recorrer ao mecanismo da MP para abrir crédito extraordinario.

4.1.2 Razbes e Principais Fatores causadores da abertura de crédito
extraordinario pelo Governo Federal

Com relacdo aos principais fatores causadores da abertura de crédito
extraordinario pelo Governo Federal, identificou-se sete (7) categorias de respostas,
quais sejam: Facilidade e Conveniéncia; Baixa Resisténcia no Congresso;
Motivacdes Politicas; Falta de Flexibilidade; Deficiéncia do Planejamento; Demora
da Tramitacdo no CN; e Redefinicdo de Prioridades. Ressalta-se a identificacdo, por
alguns dos entrevistados, de categorias anteriormente apontadas como razdes de
abertura do crédito extraordinario, sdo elas: Deficiéncia do Planejamento, Demora da

Tramitacdo no CN e a Falta de Flexibilidade.

Facilidade e Conveniéncia: segundo as respostas obtidas, a facilidade e
conveniéncia de se utilizar o crédito extraordinario esta dentre os principais fatores
que levam o Governo Federal a lancar mao dessa modalidade de crédito. As

respostas de alguns dos entrevistados apontam esse entendimento.

Como dito sua facilidade e conveniéncia ao gestor. (Entrevistado 1)
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E isso, o aumento da discricionariedade [...]. O crédito extraordinario
guando é aberto ele jA esta sendo executado, imediatamente [...].
(Entrevistado 4)

[...] acho que o principal é a necessidade que o Executivo vé para abertura
imediata daquela dotacdo. (Entrevistado 5)

[...] vou ter um desgaste no Legislativo muito complicado, muito diferente
da medida proviséria, que naquela época, no comeco desse governo, ndo
tinha tanta dificuldade de se encaminhar por medida provisoria.
(Entrevistado 14)

Nao ha duvidas de que é para ganhar tempo. (Entrevistado 17)

Baixa Resisténcia no Congresso Nacional: Os entrevistados apontaram a
baixa resisténcia do Congresso Nacional perante o Poder Executivo como fator
preponderante para abertura de créditos extraordinarios. As respostas de alguns dos
entrevistados apontam esse entendimento.

[...] resisténcia diminuta por parte do Parlamento. (Entrevistado 1)
Fragueza do Congresso Nacional. (Entrevistado 3)

[...] um certo comodismo, inclusive a questdo de planejamento. Como o
Congresso vinha sistematicamente aceitando, entdo, houve um préprio

comodismo do governo, porque ele podia lancar méao, a qualquer
momento, desse instrumento. Entdo, era muito cémodo. (Entrevistado 15)

MotivacBes Politicas: Os entrevistados apontaram motivacdes politicas
como fator causador da abertura de crédito extraordinario. Esse entendimento é
compartilhado por integrantes do Poder Legislativo e Executivo, tendo este dltimo
primazia. As respostas a seguir ilustram esta passagem.

[...] cumprir determinados acordos como esses do aumento de servidores,
ou para fazer frente a determinadas despesas que eram de interesse do
Governo, por exemplo, determinadas obras, coisas desse tipo.
(Entrevistado 2)

[...] a pratica de modificar sistematicamente o or¢camento durante o periodo
de sua execucdo, seja mediante créditos extraordinarios ou por outros
mecanismos, encontra amplo respaldo politico, permitindo mecanismo de
acomodacdo de pressdes que terminam viabilizando entendimentos
positivos entre todos os atores. (Entrevistado 10)
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[...] dindmica politica do Presidencialismo de Coalizdo onde o Chefe do
Executivo tem maioria fragil no Congresso. (Entrevistado 12)

Falta de Flexibilidade: Quanto a essa categoria, 0os entrevistados véem no

detalhamento excessivo e na falta de flexibilidade do orcamento fatores que causam

a abertura de crédito extraordinario. Talvez por lidarem com pressées mais de cunho

operacional, a falta de flexibilidade acabou sendo apontada apenas por integrantes

do Poder Executivo. As respostas a seguir apontam esse entendimento.

O orcamento no Brasil é excessivamente detalhado e ndo conta com
mecanismos de flexibilizacdo para que o gestor possa fazer ajustes na
fase de execucdo, sem tramite pelo legislativo. (Entrevistado 10)

O principal que eu vejo [...] é a questdo da flexibilidade. A estrutura
or¢camentaria, hoje, decorre do plano plurianual, € muito inflexivel. Imagina
s6: eu tenho um plano que deveria ter a caracteristica de estratégico e que
define até o nivel de acéo e de quanto vai ser a alocagdo pra quatro anos.
Ai vocé tem a LOA, também, que tem que ser detalhada. Obviamente, tem
toda essa caracteristica, é nela que verifica a execug¢do, mas a
possibilidade de vocé mudar alguma coisa na lei orcamentaria € muito
pouca, quer dizer, o Poder Executivo estd autorizado a fazer créditos que
se limitam a um percentual muito pequeno por ato préprio. (Entrevistado
13)

[...] isso vai ter que progredir no orgamento brasileiro, tem que se entender
gue vocé tem que ter uma flexibilidade maior pra certas coisas, porque a
hipétese que existe na Constituicao, se fosse colocar muito individualizado
os itens de despesa no orcamento, é entender que vocé fica sem
flexibilidade gerencial nenhuma. (Entrevistado 14)

Deficiéncia do Planejamento: Os entrevistados entenderam que a falta de

planejamento criterioso e o planejamento deficiente sdo importantes fatores que

ensejam a abertura de crédito extraordinario. As respostas a seguir confirmam isso.

[...] as deficiéncias de planejamento no Pais. (Entrevistado 10).

A principio, isso deveria ter sido previsto no orcamento e ai se descobre
que ndo foi, o governo se coloca numa situacdo que ndo deveria, a
principio, aquilo deveria ter sido previsto. (Entrevistado 14)

[...] falta de planejamento criterioso no planejamento orgcamentario.
(Entrevistado 16)
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Demora da Tramitacdo no CN: Os entrevistados apontaram a demora na
tramitacdo das matérias orcamentarias no CN, especialmente dos projetos de lei que
tratam de crédito especial e suplementar, além da n&do-aprovacdo do orcamento na
data prevista, como raz&do para abertura contumaz de crédito extraordinario pelo
governo. Segundo esses entrevistados, a inexisténcia de rito mais célere acaba por
forcar o governo federal a buscar o caminho mais curto. As respostas a seguir
confirmam esse entendimento.

[...] necessidade de investimento, de ajustes internos que precisavam ser
feitos e que ndo podiam esperar a aprovacdo de projeto de lei, fugiam
realmente as autorizacdes previamente concedidas no texto da lei
or¢camentaria. [...] uma expansao muito grande no inicio de 2007 pela nédo
aprovacdo do orcamento no tempo, realmente houve um atraso de 5
meses, se ndo me engano, 4 ou 5 meses. Entéo, eu diria que foi realmente
0 atraso das leis orgamentarias [...]. (Entrevistado 11)

Qualquer coisa, além disso, tem que tramitar o projeto de lei ao Congresso
Nacional e que ndo tem rito sumario de aprovacao, nao tem prazo legal
para ser apreciado, votado e sancionado. Entdo, uma coisa que pode ser
mandado no inicio do ano, em abril, pode vir a ser votado sé no final do
exercicio, entdo, como que eu vou parar uma programacao, deixar de
executar, desde o inicio do ano até o final do ano. Obvio, concordo que
esse é o0 rito que a Constituicdo exige, mas acho que as situacdes
poderiam ser flexibilizadas. (Entrevistado 13)

Como nés temos um processo legislativo de créditos por projetos de lei
etc. muito demorado, muito longo, mesmo com urgéncia, e tinha essa
interpretacdo juridica que estava sendo aceita, o tempo todo, do crédito
extraordinario, se criou uma facilidade para o governo. [...] crédito

extraordinario é isso, € uma fuga ao controle, uma fuga a esse controle
excessivo (Entrevistado 14).

Redefinicdo de Prioridades: Em decorréncia da redefinicdo de prioridades
ao longo da execucdo orcamentaria, necessita o Estado de lancar médo de
mecanismo capaz de promover 0S ajustes necessdrios. Os entrevistados
entenderam a redefinicdo de prioridades como importante fator causador de abertura
de crédito extraordindrio. As respostas a seguir confirmam tal entendimento.

Redefinicdo de prioridades (do Executivo, do Legislativo e do Judiciario -
todos se beneficiam). (Entrevistado 12)

[...] acertos nesses processos de planejamento. (Entrevistado 13)
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[...] n8o necessariamente, o tempo pratico da coisa consegue se encaixar
no tempo orgcamentario. [...] 0 governo perde quase um ano e meio, nao €,
se for colocar para o outro ciclo, e ai, entende-se porque vocé tenta
reformular muito o orcamento. (Entrevistado 14)

Facilidade e Conveniéncia, Baixa Resisténcia no Congresso Nacional,
Motivacdes Politicas, Redefinicdo de Prioridades, Falta de Flexibilidade, Demora de
Tramitacdo no CN e Deficiéncia no Planejamento foram apontados como principais
fatores de abertura de crédito extraordinario pelo governo federal. Registra-se que
os trés ultimos fatores foram apontados anteriormente como razdes para 0 USO
sistemético de crédito extraordinario pelo governo federal. S&o eles, pois, descritos,
ao mesmo tempo, como razao e fator de abertura do crédito extraordinario.

Da analise desses fatores, infere-se que o crédito extraordinario € um
instrumento de facil utilizacdo e conveniente ao gestor, que pode utiliza-lo a qualquer
tempo, permitindo discricionariedade - a decisdo de aplicacdo dos recursos so6
depende de quem edita a medida proviséria- e execucdo imediata. E, também, o
crédito extraordinario utilizado para cumprir acordos, como aumento de servidores
(despesa previsivel por natureza), e para fazer frente a despesas de interesse do
governo.

Conta o crédito extraordinario, ainda, com amplo respaldo politico, talvez por
permitir acomodacédo de pressdes politicas que terminam viabilizando entendimentos
positivos entre os atores envolvidos, ainda mais em um sistema presidencialista de
coalizdo em que o chefe do poder executivo tem maioria fragil no Congresso
Nacional.

O excessivo detalhamento do orcamento e a baixa flexibilidade gerencial,
percebidos desde o PPA, que deveria ser um plano estratégico e acaba por definir
até o nivel de acdo, além de fixar valores para um periodo de quatro anos, séo

fatores que influenciam a abertura de crédito extraordinario. Esse “engessamento”
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forca o governo federal a buscar por instrumentos que permitam ajustes rapidos do
orcamento. Neste caso, o crédito extraordinario, vez que ndo necessita de
aprovacao a priori do CN.

Tem sido, pois, esse tipo de crédito, utilizado como eficiente elemento
retificador do orcamento. Entretanto, em razdo de sua utilizagcdo contumaz, acaba
por deixar transparecer a incapacidade do governo em planejar suas acdes futuras.
Essa utilizacdo ampla e freqiente, aponta para a necessidade de se ter rito
diferenciado, mais agil, para aprovacao dos demais tipos de créditos orcamentarios
(especial e suplementar), para que o0 poder executivo ndo veja no crédito
extraordinario uma solucédo pratica para todos 0s seus problemas orcamentarios.

Outro fator destacado foi a necessidade de redefinir prioridades no orgamento
por partes dos atores envolvidos. O crédito extraordinario acaba por se transformar
em remeédio encontrado para compatibilizar as novas prioridades com o orcamento
em execucao, no menor tempo possivel. Esse fator, entretanto, acaba por ressaltar a
dificuldade de elaboracdo de planejamento criterioso pelo governo, além de sugerir a

tibieza do CN ao aceitar ficar a margem das discussfes das politicas publicas.
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O Quadro 3 a segquir, resume o Tema 1: utilizacdo sistematica do crédito

extraordinario, razdes e principais fatores.

TEMA

CATEGORIAS

EXEMPLOS DE RESPOSTAS

Utilizagdo

sistematica

do crédito
extraordinario

Razdes

1- Celeridade

Entdo, vocé tinha com esse instrumento uma forma rapida de
alterar o orcamento e de modificar a programacé@o or¢gamentaria
sem ter todo aquele tramite do Congresso. (Entrevistado 13)

2- Efetividade

Vocé edita a medida provisoria, abre o crédito e ja pode realizar
0 gasto. (Entrevistado 6)

3- Auséncia de Contraditério

Por que é uma maneira muito mais pratica e eficiente de
programar as despesas sem a interferéncia do Legislativo.
(Entrevistado 3)

4- Alargamento dos objetivos dos Créditos
extraordinarios

Com isso, ela (MP) acabou sendo utilizada excessivamente,
fugindo dos objetivos que inicialmente teriam os créditos
extraordinarios (Entrevistado 2)

5- Demora na tramitagéo no CN

O Congresso é muito lento na apreciacdo dos créditos
adicionais. Como o Congresso € tradicionalmente demorado e o
Governo, é claro, se sente incentivado com isso a utilizar o
crédito extraordinario. (Entrevistado 9)

6- Deficiéncia no Planejamento

A utilizagdo sistematica do crédito extraordinario pode significar,
por parte do Poder Executivo, falta de planejamento ou
planejamento falho. (Entrevistado 16)

7- Falta de flexibilidade

[..] excessivo nivel de detalhamento do orgamento; baixa
flexibilidade para ajuste do orgamento na fase de execugdo.
(Entrevistado 10)

Principais
Fatores

1- Facilidade e Conveniéncia

N&o h& dividas de que é para ganhar tempo. (Entrevistado 17)

2- Baixa Resisténcia no Congresso

[...] resisténcia diminuta por parte do Parlamento. (Entrevistado
1)

3- Motivacdes Politicas

[...] a pratica de modificar sistematicamente o orgamento durante
o periodo de sua execucdo, seja mediante créditos
extraordinarios ou por outros mecanismos, encontra amplo
respaldo politico, permitindo mecanismo de acomodagdo de
pressGes que terminam viabilizando entendimentos positivos
entre todos os atores. (Entrevistado 10)

4-Falta de Flexibilidade

O orcamento no Brasil é excessivamente detalhado e ndo conta
com mecanismos de flexibilizacdo para que o gestor possa fazer
ajustes na fase de execucdo, sem tramite pelo legislativo.
(Entrevistado 10)

5- Deficiéncia do Planejamento

[.] falta de planejamento criterioso no planejamento

orcamentario. (Entrevistado 16)

6- Demora da Tramitagé@o no CN

Como nds temos um processo legislativo de créditos por projetos
de lei etc. muito demorado, muito longo, mesmo com urgéncia, e
tinha essa interpretacéo juridica que estava sendo aceita, o
tempo todo, do crédito extraordinario, se criou uma facilidade
para o governo. [...] crédito extraordinario € isso, € uma fuga ao
controle, uma fuga a esse controle excessivo (Entrevistado 14).

7- Redefini¢céo de Prioridades

Redefinicdo de prioridades (do Executivo, do Legislativo e do
Judiciério - todos se beneficiam). (Entrevistado 12)

Quadro 3:Razdes e Principais Fatores da Utilizacdo do Crédito Extraordinario - Elaborado pelo

autor
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4.1.3 Significado das Expressdes Constitucionais “Imprevisibilidade e
Urgéncia”

O tema 2 procurou identificar o entendimento entre os entrevistados do
significado das expressdes constitucionais “imprevisibilidade e urgéncia’,
necessarios a abertura do crédito extraordinario, bem como o grau de aderéncia das
medidas provisorias que abriram créditos extraordinarios nos ultimos anos a esses
pressupostos constitucionais. Com relagdo ao significado das expressdes
imprevisibilidade e urgéncia, identificou-se 2 categorias: Inesperado e Excepcional; e

Imediato, conforme as respostas dos entrevistados:

Inesperado e Excepcional: Segundo essa categoria, encontrou-se nas
respostas da maioria dos entrevistados o entendimento de que a imprevisibilidade é
decorrente de acontecimentos que fogem a capacidade humana de prever, ou de
utilizacdo excepcional e que nédo fosse passivel de planejamento a época da
elaboracédo do orgcamento. As respostas a seguir traduzem esse entendimento.

[...] se passivel de planejamento & época da proposta orcamentaria nao
caberia mais crédito extraordinario, mas sim, especial. Por urgéncia,
somente aqueles que efetivamente gerassem danos ao patriménio publico,
ou mesmo ao privado, em situacbes andmalas e ndo simples questdo de
oportunidade administrativa, como hoje praticado. (Entrevistado 1)

Entéo, essa imprevisibilidade é aquilo que vocé realmente, razoavelmente,
nao poderia prever a época em que elabora o orcamento. (Entrevistado 3)

[...] imprevisibilidade seria aquela velha histéria de estar acima da
capacidade humana de prever. (Entrevistado 4)

[...] de nenhuma forma vocé saberia da necessidade daquela despesa.
Imprevisibilidade seria o que realmente vocé ndo conseguiria prever com
antecedéncia aqueles gastos, se limitando ao que a Constituicdo fala,
esses trés casos so. (Entrevistado 5)

A intencdo certamente foi evitar que o Poder Executivo inserisse no
orcamento, por intermédio de Medida Provisoria, qualquer tipo de despesa.
Trata-se, portanto, de um mandamento restritivo, um limite além do qual a
liberalidade néo se aplica. (Entrevistado 10)
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Acho que faltou abrir espaco para necessidades econdmicas, pouco
contempladas nos dois termos. Imprevisibilidade e urgéncia ndo constam
desta realidade. (Entrevistado 12)

A imprevisibilidade e a urgéncia referem-se a casos extremos e
excepcionalissimos. (Entrevistado 17)

Imediato: Essa categoria se prende mais de perto ao significado da

expressao urgente. Conforme a resposta dos entrevistados, a expressao urgente

pode ser entendida como de uso imediato. As respostas a seguir apontam nessa

direcéo.

[...] € uma situacdo urgente que o recurso precisa estar la imediatamente
para fazer frente a uma despesa, fazer frente a uma situacédo que se vocé
nao atender imediatamente vocé vai ter problema. (Entrevistado 2)

[...] Entdo, uma situagdo em que exige por parte do Estado a acao rapida e
também uma situacao relevante, porque é uma das pré-condi¢des para a
adocdo da medida provisoria. Se o Estado, o Org&o publico ndo agir com a
presteza necessaria ha prejuizo, ha evidente prejuizo e ndo é justo que
isso ocorra. Entdo, dai porque da existéncia do crédito extraordinario.
(Entrevistado 9)

A logica para o requisito de urgéncia se explica pelo fato de que, se ndo ha
urgéncia na aplicagdo dos recursos, ndo ha porque nao submeter a
matéria previamente a apreciacao do parlamento. (Entrevistado 10)

[...] urgente, porque tem que ter atuacdo imediata, precisa, pontual do
governo naquele assunto, pra tentar dirimir ou solucionar aquele problema
apresentado. (Entrevistado 13)

O significado das expressdes constitucionais imprevisibilidade e urgéncia,

pressupostos constitucionais a abertura do crédito extraordinério, foram descritas

pelos entrevistados com o sentido de “Inesperado”, “Excepcional” e “Imediato”. Nas

duas primeiras acepcoes, a expressao “Imprevisibilidade” significaria um evento que

foge a capacidade humana de prever. Uma situacdo anbmala, excepcional e

inesperada. Entretanto, um dos entrevistados ressaltou que o campo semantico das

expressodes “imprevisibilidade e urgéncia”, como postas na Constituicdo Federal, ndo

deixou margem para necessidades econdomicas inesperadas.
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Quanto a expressao urgéncia, o seu significado foi descrito como uma
necessidade de acdo rapida e imediata do Estado para fazer frente a despesas
inadiaveis. Ou seja, nas palavras de um dos entrevistados: “urgente € a
possibilidade de se abrir o crédito hoje e gasta-lo ontem, na pior das hipoteses,

amanha.”

4.1.3.1 Grau de Aderéncia dos Créditos Extraordinarios aos Pressupostos
Constitucionais da Imprevisibilidade e Urgéncia

Com relacdo ao grau de aderéncia aos pressupostos constitucionais da
imprevisibilidade e wurgéncia das medidas provisérias que abriram créditos
extraordinarios, identificou-se 3 categorias: Muitas Desobedecem; Poucas

Desobedecem e Nao ha como Medir, conforme as respostas dos entrevistados:

Muitas Desobedecem: Para 70,59% dos entrevistados 0s requisitos
constitucionais da imprevisibilidade e urgéncia ndo sado obedecidos pelo governo
federal ao abrir créditos extraordinarios. As respostas a seguir ilustram esse
entendimento.

Eu acredito que, acredito ndo, eu tenho certeza, que antes da decisdo do
Supremo [STF], em 99%, a maioria dos casos, mais de 90% dos casos
ndo havia a questdo da imprevisibilidade e da urgéncia. (Entrevistado 2)

Eu nunca vi a abertura de um crédito extraordinario por medida provisoria,
gue realmente se justificasse. (Entrevistado 3)

[...] a excecdo virou regra. eu te diria que a grande maioria, eu chutaria um
percentual conservador que deve ser acima de 80%. (Entrevistado 4)

Se nés formos pegar, hoje, os créditos extraordinarios que foram abertos
por medidas provisérias nos Ultimos, alias eu acho que desde que a coisa
foi promulgada, talvez quatro ou cinco atenderiam realmente aos pré-
requisitos de imprevisibilidade, relevancia e urgentes. (Entrevistado 6)

Eu acho que olhando nos Ultimos tempos, a grande parte ndo se
enquadraria nesse principio constitucional da imprevisibilidade. Eu acho
gue agente tem, talvez ai, 80% do conjunto de medias provisorias abertas,
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ou talvez mais, fujam desse critério estrito da baixa capacidade de
previsibilidade ou da incapacidade de previsibilidade na sua razéo
fundamental. (Entrevistado 11)

[...] a questdo da urgéncia, é um tanto quanto discricionaria de quem
adota. Agora em termos de imprevisibilidade, temos que convir que,
grande parte disso que foi adotado, ultimamente, estd previsto na propria
lei orcamentéria, inclusive, tem abertura de crédito extraordinario pra
programacfes que estdo na propria lei orcamentéria, entdo nédo tem nada
de imprevisibilidade. (Entrevistado 15)

Com raras excec¢fes, como nos casos especificos de calamidade publica,
ndo se tém observado os pressupostos de imprevisibilidade e urgéncia.
(Entrevistado 17)

Poucas desobedecem: Apenas um (1) entrevistado, 5,88%, afirmou que a
abertura dos créditos extraordinarios obedece aos requisitos constitucionais da
imprevisibilidade e urgéncia. A resposta a seguir ilustra esse entendimento.

Agora a imprevisibilidade, essa é realmente o “xis” da quest&o. E ai que é
a dificuldade tamanha de vocé caracterizar essa imprevisibilidade. [...] vai
ter varias situacdes que foram editadas de medidas provisorias pelo
governo e que essa questdo da imprevisibilidade é muito discutivel, muito
discutivel. Tem situa¢des que realmente ndao tem um perfeito desenho da
imprevisibilidade. Agora, hd de se reconhecer que, apesar disso tudo,
durante todo esse periodo de edicdo de medida provisoria, ndo € defesa,
nem contraponto, apenas essa Ultima recente € que sofreu toda essa
impugnacéao e tudo mais. (Entrevistado 13)

Nao h& como medir: Para 17,65% dos entrevistados ndo ha como medir se
0S requisitos constitucionais da imprevisibilidade e urgéncia séo obedecidos ou nao
pelo governo federal ao abrir créditos extraordinarios. As respostas a seguir ilustram
esse entendimento.

N&o ha estudos para estabelecimento de uma classificacdo nesse sentido.
(Entrevistado 10)

[...] a visdo de urgéncia e imprevisibilidade era garantida pelo requisitante,
entdo, por exemplo, se eu..., eu ndo tenho, como 6rgao central, como
saber se o Ministério dos Transportes em..., se aquela rodovia que ele esta
falando que esta numa situacdo X ou Y, eu ndo tenho como ir la fiscalizar,
se ela esta ou ndo, eu ndo tenho nem esse papel, entdo eu acredito na
palavra que € dada e nos argumentos que sdo dados. (Entrevistado 14)
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O Quadro 4 a seguir, resume o Tema 2: Significado Constitucional das expressfées

imprevisibilidade e urgéncia, entendimento e grau de aderéncia.

TEMA

CATEGORIAS

EXEMPLOS DE RESPOSTAS

Significado

e urgéncia

Entendimento

1- Inesperado e Excepcional

Entdo, essa imprevisibilidade € aquilo que vocé
realmente, razoavelmente, ndo poderia prever a época
em que elabora o orcamento. (Entrevistado 3)

2- Imediato

[...] € uma situag&@o urgente que o recurso precisa estar
la imediatamente para fazer frente a uma despesa,
fazer frente a uma situagdo que se vocé ndo atender
imediatamente vocé vai ter problema. (Entrevistado 2)

Constitucional
das expressoes
imprevisibilidade

Grau de
Aderéncia

1- Muitas
desobedecem

% de respostas
similares

70,59% (12)

Eu acho que olhando nos ultimos tempos, a grande
parte ndo se enquadraria nesse principio constitucional
da imprevisibilidade. Eu acho que agente tem, talvez ai,
80% do conjunto de medias provisérias abertas, ou
talvez mais, fujam desse critério estrito da baixa
capacidade de previsibilidade ou da incapacidade de
previsibilidade na sua razéo fundamental.
(Entrevistado 11)

2- Poucas
desobedecem

5,88% (1)

Agora a imprevisibilidade, essa é realmente o “xis” da
questdo. E afi que é a dificuldade tamanha de vocé
caracterizar essa imprevisibilidade. [...] vai ter varias
situacdes que foram editadas de medidas provisérias
pelo governo e que essa questdo da imprevisibilidade é
muito discutivel, muito discutivel. Tem situagbes que
realmente ndo tem um perfeito desenho da
imprevisibilidade. Agora, ha de se reconhecer que,
apesar disso tudo, durante todo esse periodo de edi¢éo
de medida proviséria, ndo é defesa, nem contraponto,
apenas essa Ultima recente é que sofreu toda essa
impugnacéo e tudo mais. (Entrevistado 13)

3- N&o ha como
medir

17,65 % (3)

Ndo ha estudos para estabelecimento de uma
classificacdo nesse sentido. (Entrevistado 10)

Quadro 4: Significado Constitucional das Expressdes Imprevisibilidade e Urgéncia - Elaborado

pelo autor

4.1.3.2 Medidas Provisdrias x Créditos Extraordinarios

Com base nas respostas obtidas dos entrevistados e condensadas no tema 2,

levantou-se, no sitio da Presidéncia da Republica, na rede mundial de computadores

(internet), todas as medidas provisorias que abriram créditos extraordinarios no

periodo de 1995 a 2008. ApoOs esse levantamento, classificou-se, cada crédito

aberto,

segundo o0 entendimento de

imprevisibilidade demonstrado pelos

entrevistados. O resultado esta demonstrado na tabela 1 e 2 a seguir, vide também o

apéndice 3.



Tabela 1: Percentual de despesas classificadas como previsiveis ou ndo — Crédito
Extraordinario — 1995 a 2008

Ano

Classificacdo

Total (R$)

1995
1996
1997
1998
1999
2000
2001
2002
2003
2004
2005
2006
2007
2008

Previsiveis Imprevisiveis

R$ % R$ %
94.035.093,00 100 - 0
800.000.000,00 100 - 0
8.096.000.000,00 100 - 0
22.400.000,00 100 - 0
4.458.595.868,00 96  172.556.000,00 4
1.361.842.377,00 82  303.050.000,00 18
2.148.800.667,00 100 - 0
11.985.422.253,00 99  135.365.000,00 1
23.829.543.401,00 100 12.000.000,00 0
6.085.830.000,00 99 60.000.000,00 1
8.120.021.077,00 100 20.327.000,00 0
15.637.335.461,00 100 67.528.000,00 0
52.259.282.668,00 100 70.000.000,00 0
39.972.381.158,00 100 - 0

94.035.093,00
800.000.000,00
8.096.000.000,00
22.400.000,00
4.631.151.868,00
1.664.892.377,00
2.148.800.667,00
12.120.787.253,00
23.841.543.401,00
6.145.830.000,00
8.140.348.077,00
15.704.863.461,00
52.329.282.668,00
39.972.381.158,00

Fonte: Dados do sitio da Presidéncia da Republica. Tabela elaborada pelo autor.
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Como se pode verificar, os resultados confirmaram o sentimento verificado

por meio das entrevistas. Conforme apurado, de maneira geral, 100% dos créditos

extraordinarios abertos por medida proviséria, no periodo compreendido entre

janeiro de 1995 e dezembro de 2008, ndo obedecem aos requisitos constitucionais

da imprevisibilidade e da urgéncia. Apenas no ano de 2000 é que esse percentual

fica a seguir de 96 %.

Esses resultados apontam indicios de ndo obediéncia aos pressupostos

constitucionais da imprevisibilidade e da urgéncia por parte do governo federal ao

abrir créditos extraordinarios. Também apontam indicios de atentado ndo sé contra a

Constituicdo Federal, mas também, contra a Lei Orgamentaria, o que poderia

configurar crime de responsabilidade. Para Harada (2008), “Lancar mdo de medida

provisdria para abertura de crédito extraordinario, a fim de cobrir gastos previsiveis,

configura auténtico desvio de finalidade.”
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4.1.4 Disfunc¢des na Elaboracéo e Execuc¢éo do Orgcamento Ordinario

O tema 3 identificou disfuncdes na elaboracéo e na execucdo do orcamento e
no processo de aprovacdo dos créditos extraordinarios. Em relacdo a essas
disfuncbes na elaboracdo e na execucdo do orcamento foi possivel agrupar as
respostas em duas (2) categorias: Existéncia de Or¢camento Paralelo e Possibilidade
de Contratacdo de Empresas sem Licitacdo. Essas duas categorias foram, ainda,
subdivididas, o que permitiu colher respostas do tipo dicotémico sim e ndo, e do tipo
tricotbmico, sim, ndo, e ndo sabe, escudadas pelas justificativas dos entrevistados,

que € possivel por este meio de investigacao.

Existéncia de Orcamento Paralelo: Para 64,70% dos entrevistados, a
abertura de crédito extraordinario cria uma espécie de orcamento paralelo na medida
em que abrem créditos vultosos sem a participacdo a priori do Congresso Nacional.
Enquanto que para 23,53% dos entrevistados, ndo ha que se falar em orgcamento

paralelo. As respostas a seguir ilustram esse entendimento.

Sim, existe um orcamento paralelo

N&o resta ddvida, mas ndo chega a ser propriamente um orcamento
paralelo. Eu acho que € pior do que o orcamento paralelo, porque quando
se abrem créditos por medida proviséria o governo da prioridade para a
alocacao dos recursos de caixa que disp0e para atender essas alocacoes
gue ele fez com total independéncia e com isso prejudica a execucdo
daquelas programacdes que passaram pelo crivo do Congresso.
(Entrevistado 3)

Com certeza. Em particular nesses momentos aonde vocé teve um atraso
na aprovacao do orgamento. Vocé, na verdade, repriorizou, vocé refez o
orcamento. Eu acho que no inicio de 2006, 2007, se eu hdo me engano
vocé teve, praticamente, 30% dos investimentos, ou 40%, que foram
executados por medida proviséria. Ou seja, € um outro orgamento. [...] 0
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que ocorre é que vocé acaba tratando ela [a MP de crédito extraordinario]
com precedéncia sobre as demais despesas. Entdo, além de ser um
orcamento paralelo, € um orcamento realista porque possui condi¢cdes ou
capacidade fiscal de ser executado em detrimento de outras despesas
discricionarias do orcamento. (Entrevistado 11)

Chegou a um ponto tal de crise, ou de volume acentuado dessas medidas
provisérias que o proprio Tesouro [Tesouro Nacional] e o Ministério do
Planejamento passaram a ter uma gestao de limites em cima de medidas
provisérias, porque o volume era tanto que vocé precisava dizer: ndo! tudo
bem, mas, vocé nédo vai empenhar tudo. (Entrevistado 11).

E, com certeza, com certeza. E por isso que eu disse, a questdo fiscal é
uma questdo interessante. Questdo fiscal que eu digo é em termo de
resultado primario, é uma questao interessante, que ele, na verdade, vocé
abre e depois vocé corre atrds pra poder compensar, inclusive,
contingenciando programacdo que esta na lei orcamentéria. Entdo ele é
um verdadeiro, vamos dizer assim, € um or¢camento paralelo privilegiado,
ta certo? Por que ele esta acima de qualquer prioridade. (Entrevistado 15)

Esse é o principal problema. O Poder Executivo muitas vezes ndo se
atenta a LOA (Lei orcamentaria anual), nem a LDO, e atua de forma
unilateral com um orcamento paralelo, através das MPs de crédito
extraordinario. (Entrevistado 16)

O uso excessivo de créditos extraordinarios acaba criando um orcamento
paralelo. Ressalto que o processo de tramitacdo desses créditos é sumario
e a participacdo do Congresso muito reduzida. O Poder Executivo usa o
instrumento da medida proviséria sem a participacdo a priori do
Parlamento. [...] ha sim usurpacdo da competéncia do Poder Legislativo.
(Entrevistado 17)

N&o, ndo existe orcamento paralelo

Eu ndo sou da linha do orcamento paralelo, eu acho que sado varios
instrumentos dentro do orcamento que deturpam a execucéo conforme ela
foi planejada. Entdo, todos esses valores, restos a pagar, orcamento, 0s
créditos, eles concorrem com a mesma receita, a partir do momento que
vocé tem uma meta de superavit fiscal a ser cumprida. Entdo, com tudo
isso, eu ndo conseguiria avaliar se 0 maior problema é a execu¢do do
crédito extraordinario, em termos de alteracdo do que foi planejado pelo
Legislativo. Eu acho que ele é um elemento, mas nao... s6 ele. Eu acho
gue ele ndo é o elemento suficiente pra resolver. Mas eu acho que néo
caracterizaria um orcamento paralelo [...]. (Entrevistado 5)

Especialmente a partir de 2008 os créditos extraordinarios abertos nao
representam percentual muito expressivo do or¢camento executado.
Também néo representam modificacdes substanciais no planejamento
constante do PPA. Outro aspecto relevante dessa matéria esta no elevado
percentual de vinculacdo das receitas da Unido, assim como o grande
valor das despesas obrigatérias. Mesmo o0s ajustes realizados mediante
abertura de créditos extraordinarios tém de se submeter a essa rigidez. Por
isso, ndo se pode desconsiderar que a vinculacdo de receitas e a
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obrigatoriedade de despesas sdo mecanismos de estabelecimento a priori,
pelo Poder Legislativo, das escolhas alocativas. (Entrevistado 10)

Nao concordo. Acho que os créditos extraordinarios permitem "correcdes
de rumo”, pelo Executivo e Legislativo, do orcamento originalmente votado.
E contam com a participacdo do Legislativo ndo apenas a posteriori, mas
também na sua propria gestagdo, com bastante frequéncia. (Entrevistado
12)

Possibilidade de Contratacdo de Empresas sem Licitacdo: Para 35,29%
dos entrevistados a utilizacdo crescente do crédito extraordinario pode ensejar a
contratacdo de empresas sem licitacdo. Enquanto que para 41,17% dos
entrevistados, a simples abertura do crédito extraordinario ndo seria suficiente para a
contracdo por dispensa de licitagcdo. Ja 23,53% dos entrevistados ndo souberam
opinar ou simplesmente deixaram de emitir opinido. As respostas a seguir ilustram

esse entendimento.

Sim, é possivel a contratacdo sem processo licitatorio

Induz ao uso desse ardil para isentar 0 gasto de sua necessaria licitacao,
afetando o principio da isonomia dos administrados perante o Poder
Publico. (Entrevistado 1)

Entdo, o governante, em estado de calamidade publica e na abertura do
crédito extraordinario, fard& como o pai de familia. Ele vai procurar a
empresa mais proxima, aquela que estiver presente, aquela que tem as
condicbes de atender aquela demanda e faz com que ela atenda a
demanda, e depois se paga o0 preco, mas ndo vai consultar trés, quatro ou
cinco empresas. Aquela que atender, atende e se paga. Entéo, o rito é
perfeito. Ndo ha por que se contratar via licitacdo porque é o estado de
calamidade que obriga que o Executivo faca uso dessa forma. Contudo, se
o crédito extraordinario nao for aberto pra atender uma calamidade publica,
ai, entdo, ndo héa por que se dispensar a licitagédo. (Entrevistado 8)

Meu entendimento é que sim, ndo €. Desde que atendida as
caracteristicas la, constitucionalmente definidas, de imprevisibilidade e
urgéncia, deveriam sim ser consideradas, dentro do seu processo de
execucdo, de contratacdo de obras, como despesas dispensaveis. Eu
considero que sim. (Entrevistado 11)

E, é tudo decorrente do exagero. Tudo decorrente dessa situacio
exacerbada das medidas provisorias. Na verdade, quando vocé comeca
com isso, vocé ndo estd olhando todo o impacto que uma medida dessa
tem. (Entrevistado 13)
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Poderia ensejar sim, vez que a justificativa contida na Exposicdo de
Motivos da Medida Provis6ria poderia ser utilizada para também justificar a
dispensa de licitacdo. (Entrevistado 17)

N&o, ndo é possivel a contratacdo sem licitacdo

N&o. Eu ndo creio que esse seja 0 problema dos créditos, porque, a rigor,
a legislacdo que permite vocé isentar dos processos licitatérios, aplica-se a
gualquer tipo de crédito. Nao ha nenhuma norma que conceda privilégio
para o crédito extraordinario com relacdo ao descumprimento das normas
licitatorias. Agora, vocé cria, na realidade, .... vocé tem... é, digamos, uma
cortina de fumaca que levaria a sociedade a ser um pouco mais indulgente
com relacdo a eventuais violagdes, que ndo deveriam, de maneira alguma,
ser ignoradas. (Entrevistado 3)

Mas eu acho que o simples fato de abrir o crédito extraordinario, por si so,
néo cria condigBes para a dispensa de licitacdo. Entdo, aberto um crédito
extraordinario pra atender uma situacdo de calamidade publica, entdo, ai
nesse caso, € dispensada a licitagdo, mas nado por forca do crédito
extraordinario, mas sim por forca da calamidade publica. (Entrevistado 9)

N&o. O processo de avaliacdo previsto na Lei 8.666/93 exige que a
avaliagdo quanto a urgéncia se realize com base nos problemas reais a
serem enfrentados. A simples modalidade de crédito ndo é suficiente para
justificar a dispensa de licitac&do. (Entrevistado 10)

E, particularmente, eu nunca ouvi essa discussdo, pelo menos em termos
técnicos, eu nunca vi ninguém discutir que essa foi a intencdo. Entéo, eu
nao acredito que nenhum ministério tenha tido essa intencéo, pelo menos
porque é programacgdo normal e, em grande parte, isso, na verdade, ja
esta em plena execugdo. Muitas das obras, de investimentos, na verdade,
ja estdo em plena execucao, por isso que, rigorosamente, ndo é crédito
extraordinario, ja é quase uma rotina. (Entrevistado 15)
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N&o sabe

Realmente é uma Gtica interessante, eu acho que pode, mas ai eu nao vou
saber te dizer se isso acontece ou ndo acontece. Achei que é uma boa
Otica, confesso. (Entrevistado 4)

Eu ndo sei. Como agente trata pouco de execucdo aqui, se vocé abre um
crédito para um Estado que esta em estado de calamidade publica, como
gue fica a transferéncia para aquele Estado? Eu sei 0 seguinte, que o
crédito extraordinario foi feito em relagdo ao orcamento para abreviar
prazos, com execucao imediata, inclusive, sem a previsao de recursos, se
for necessario, se ndo houver receita suficiente, como aconteceu no ano
passado [2008], eu acho, que o or¢camento demorou a ser aprovado e ai
eles fizeram um crédito extraordinario. (Entrevistado 5)

4.1.4.1 Processo de aprovacao dos créditos extraordinarios

Em relacdo ao processo de aprovacdo dos créditos extraordinarios,
identificou-se trés categorias de respostas: Aprovacdo Inocua pelo CN; Rito

Ordinério de Tramitac&o e Decisdo Politica, conforme as respostas apresentadas.

Aprovacao In6cua pelo CN: Segundo as respostas obtidas a aprovacao do
crédito extraordinario pelo CN é uma tarefa inécua e sem sentido, vez que o crédito
extraordinario ja pode ser executado imediatamente, independente da participacao
do CN. As respostas a seguir confirmam este entendimento.

Como uma calamidade, porque o crédito extraordinério, ele, a rigor, esta
aprovado. Ndo ha nenhuma norma constitucional ou legal que impeca o
Poder Executivo de comecar a executar o crédito extraordinario antes da
deliberacdo do Parlamento sobre ele. Entdo, toda a prestacdo do
Parlamento é uma prestacdo evidentemente in6cua, porque se o crédito
extraordinario é para consumo imediato e ele tem, como presuncao basica
para a sua possibilidade, a urgéncia. Ele, como dissemos antes, € aberto
ontem, ou é aberto hoje, para gastar hoje, gastar ontem, gastar amanha.
(Entrevistado 3)

[...] o crédito extraordinario passa a valer a partir do momento em que €
adotado, entdo ele ja estd sendo executado no mesmo dia ou no dia
seguinte, pelo menos em tese. Quando ele chega aqui no Congresso, tem
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l& os prazos regimentais que sdo curtos, mas nao tao curtos a ponto de
viabilizar a deliberacdo sobre esses créditos a tempo de evitar sua
execucdo. Quando efetivamente acontece, normalmente ja estédo
executados de qualquer forma. (Entrevistado 4)

No caso da Unido, a abertura € que antecede a aprovacdo da medida
provisoria. Esse é outro problema, relativamente complicado, no caso da
Unido, que é o seguinte: o crédito é aberto por medida proviséria e passa a
produzir os seus efeitos, ou seja, as despesas sao realizadas. [...] parece
que a medida proviséria ndo tem muito sentido como instrumento de
aprovacgao a posteriori de um crédito que pode, provavelmente, ter sido ja
todo realizado. (Entrevistado 9)

Rito Ordinéario de Tramitacdo: Segundo as respostas dos entrevistados, a
tramitacdo da medida provisoOria que abre crédito extraordinario obedece ao mesmo
tramite das demais medidas provisoérias, sem nenhum privilégio. Entretanto, um dos
entrevistados afirmou que o processo de aprovacdo das MPs que abrem créditos
extraordinarios € sumario e que em muitas vezes elas séo utilizadas para acelerar a
aprovacao de propostas de interesse do poder executivo. As respostas a seguir
atestam este entendimento.

[...] o crédito extraordinario entrando, ele é votado primeiro na comissdo
mista e ai depois do parecer da comissao mista ele € encaminhado para
Céamara. E votado na Camara e, depois, no Senado como uma medida
proviséria normal. (Entrevistado 2)

A aprovacdo das Medidas Provisorias de abertura de créditos
extraordinarios, pelo Poder Legislativo, se submete as consideractes
usuais que se aplicariam a matéria dessa natureza em qualquer
parlamento. (Entrevistado 10)

Um processo sumario, que em muitos casos é usado para acelerar a
tramitacdo de propostas de interesse do Poder Executivo. O Governo usa
esse processo sumario para aprovar impropriamente MPs de créditos

extraordinarios com caracteristicas tipicas de créditos suplementares e
especiais. (Entrevistado 17)

Decisao Politica: Quanto a esta categoria, identificou-se nas respostas dos
entrevistados o entendimento de que na tramitacdo para aprovacdo do crédito

extraordinario prevalece a decisdo politica em detrimento a técnica, chegando ao
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ponto de as apreciacdes ndo serem conclusivas. As respostas a seguir respaldam
este entendimento.

Entdo, eu vejo que a tramitacdo aqui no Congresso é politica, ela nao leva
em consideracdo 0s aspectos técnicos e o que a Constitui¢cdo coloca o que
seria um crédito extraordinario. [...] Essas notas [Notas Técnicas emitidas
sobre a MP que abre crédito extraordinario], normalmente, ndo sé&o
conclusivas, porque se vocé diz em uma nota técnica que aquele crédito
nao é relevante, nem urgente, como depois vocé vai justificar a aprovacao
dele. (Entrevistado 5)

[Processo de aprovacdo] Ele, eu acho que ele tem fragilidades muito
grandes no que diz respeito a sua andlise e pertinéncia. Em razdo, como
eu te disse, do compromisso politico, de uma visdo muito de necessidade
politica da publicacdo de créditos extraordinarios, vocé fragilizou, em
grande parte, os mecanismos técnicos de admissibilidade. (Entrevistado
11)

Dentro do Executivo acho que, como vocé comecou a ter esse instrumento
sendo utilizado com uma freqiiéncia muito grande, ficou uma coisa assim
um pouco corriqueira, a idéia da medida provisoéria. [...] Mas ainda assim,
guando tinha decisao, e ai a decisdo, muitas das vezes, eu nao digo todas,
mas muitas das vezes, acaba sendo mais politica do que técnica,
tecnicamente agente tem algumas coisas a refutar, mas enfim, ha uma
decisdo politica de se fazer e, no final das contas, quem assume, quem

avoca pra si a responsabilidade das caracteristicas constitucionais de
medida provisoéria € o Presidente da Republica. (Entrevistado 13)

Com base nas respostas obtidas pode-se inferir que em decorréncia da
possibilidade de execucdo imediata do crédito extraordinario, a partir da edicdo da
MP, a deliberacdo a posteriori do parlamento € vista como inécua, vez que a MP
passa a produzir efeitos imediatos e as despesas ja poderem ser prontamente
realizadas. Assim, na decisdo para abertura desse tipo de crédito por Poder
Executivo, em sua maioria, 0os aspectos técnicos acabam sendo sobrepujados pelos
aspectos politicos. O Presidente da Republica, em ultima anélise, € quem avoca pra
si a responsabilidade pelas caracteristicas constitucionais da medida provisoria.
Uma vez editada a MP de crédito extraordinario, ela passa a seguir 0 mesmo rito de
outras MP, ndo gozando de nenhum rito especial, embora um dos entrevistados

tenha afirmado o contrario.
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O mesmo tratamento politico se repete no poder legislativo ao aprovar a MP.

As Notas Técnicas elaboradas pelos Consultores de Orcamento ndo emitem opinido
conclusiva, exatamente em razdo da precedéncia dos aspectos politicos sobre os
aspectos técnicos. Essa caracteristica muito mais politica do que técnica € descrita
por Caiden e Wildavsky (2003), como consequéncia advinda da utilizacdo de

orcamento repetitivo.

4.1.4.2 Controle e Acompanhamento da Abertura dos Créditos Extraordinarios

Em complemento ao tema 3 procurou-se saber o que poderia ser feito para
melhorar o controle e 0 acompanhamento da abertura dos créditos extraordinarios,
isto é, 0 que poderia ser feito para aperfeicoar esse instrumento. Agrupou-se as
respostas dadas em trés (3) categorias, a saber: Restringir o uso de MP e Tornar a
Legislacdo mais Clara; Aperfeicoar o Rito de Analise no CN; e Flexibilidade,

conforme as respostas a seguir.

Restringir o uso de MP e Tornar a Legislacdo mais Clara: Os
entrevistados entendem que a utilizagcdo do crédito extraordinario deveria ficar
restrita aos casos previstos na Constituicdo Federal, porém com existéncia de
parametros mais claros para sua utilizacdo. Um dos entrevistados, apesar de
considerar que os créditos extraordinarios devem permanecer restritos aos casos
apontados na CF de 1988, entende que eles deveriam voltar a ser abertos por
decreto do Presidente da Republica, ficando o chefe do Executivo passivel de

responsabilidade, caso exceda os ditames constitucionais. Um (1) Entrevistado,
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entretanto, afirmou ndo se precisar de mais nenhum tipo de norma e sim da
razoabilidade das pessoas. As respostas a seguir confirmam este entendimento.

Restringir o uso dos créditos extraordinarios aos casos decorrentes de
guerra, comocao interna ou calamidade publica, acrescido de alguma outra
situacao especifica, como vigente nas Constituicdes anteriores a 1967 [...].
(Entrevistado 1)

Bom, a questdo relevante seria realmente uma andlise do que é
imprevisivel e do que é urgente. Acho que isso é claro, isso que €
fundamental deixar claro o seguinte: em que situacdes poderiam se abrir
créditos extraordinarios e em que situacdes nao poderiam se abrir. Isso
poderia de certa forma, até ser minimizado e ai seria, constitucionalmente,
em vez de situacbes tais como, deixar claro quais situacbes de
imprevisibilidade e de urgéncia poderia ser aberto. E ai vocé teria uma
situacdo mais clara, dizendo o seguinte: eu posso abrir nesses, nesses, ou
nesses casos, ou pela negativa: eu ndo posso abrir em nenhum desses,
desses e desses casos. (Entrevistado 2)

Acho que uma coisa j& acabou sendo feita, indiretamente, que foi a
decisdo do Supremo. Indiretamente ela acabou ajudando essa questéao,
gue agora deu aquilo que agente chama, freio de arrumacdo. [...] a
Constituicdo permite que vocé abra crédito extraordinario em situacoes
claramente identificadas e que se entender que isso € necesséario, como €
0 caso agora, de Santa Catarina, se edita medida proviséria sim, pra
atender a essas situacdes. (Entrevistado 13)

[...] Ou seja, a lei complementar, aquela prevista 14, entre varios assuntos,
ela poderia, certamente, disciplinar um pouco melhor a utilizacao do crédito
extraordinario, as situacdes em que caberia o0 crédito extraordinario.
Simplificando, talvez criando algum parametro assim um pouco mais claro
do que o gque esta posto na Constituicdo [...]. (Entrevistado 9)

Retorno da sistematica antiga que vigorou durante mais de cento e
cinglienta anos para abertura de créditos extraordinarios. Os créditos
extraordinarios para ser abertos nos casos de imprevisibilidade e urgéncia,
por ato discricionario do Poder Executivo, através de decreto, ficando esse,
sujeito a crime de responsabilidade se exorbitar da 6tica constitucional.
(Entrevistado 3)

Entdo, hoje, a gente estd dependendo muito mais da razoabilidade das
pessoas do que de normas institucionais formalmente previstas em lei, em
constituicao e tal. Esse é o caso, por exemplo, disso que estou falando, de

adocdo de medidas provisorias, de inscricdo de restos a pagar, mesmo
raciocinio. (Entrevistado 4)

Aperfeicoar o Rito de Anaélise no CN: Outro ponto destacado pelos
entrevistados foi a necessidade de se aperfeicoar o rito de analise das medidas

provisorias que abrem créditos extraordinarios. Segundo eles, a analise dos
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pressupostos constitucionais da imprevisibilidade e urgéncia do crédito
extraordinario poderia contar com uma analise mais rapida por parte do CN, na fase
de admissao da MP.

Uma vez satisfeitos esses pressupostos, seguiria a MP o tramite normal, com
a certeza de sua aprovacéao ao final. Caso contrario, seria devolvida a MP ao Poder
Executivo. Um dentre os sete entrevistados ressaltou, ainda, a importancia de tornar
mais célere o rito de analise dos projetos de leis que abrem crédito especial e
suplementar. Ressalta-se, por fim, que esse entendimento € compartilhado por todos
0S grupos pesquisados (Integrantes do Legislativo, do Executivo e por
Especialistas). As respostas a seguir corroboram o entendimento.

Eu acho que o primeiro passo seria realmente a analise, se ela atende o
pressuposto da relevancia, da urgéncia e da imprevisibilidade, para,
depois, entdo, ela seguir o rito de tramitacdo. Essa primeira analise teria de
ser feita de imediato ao ser recebida, num prazo de 24, 48 horas. Caso
ndo atendesse, ela seria ou devolvida, ou um mecanismo de n&o aceita e,
entdo, ela nem comecaria a entrar em vigor. Ai sim, ai vocé acabaria com
essa grande coisa que esta ocorrendo que € essa abertura de qualquer
coisa por medida proviséria, por crédito extraordinario, se ndo houver um
freio nisso ai... basta, tem que ser realmente encarado de uma outra
maneira. (Entrevistado 6)

O Congresso, se mantida a medida proviséria para abertura, 0 Congresso
tem que usar melhor a fase da admissibilidade, que é a primeira fase,
antes até da apreciacdo, no momento da recepcao da medida provisoria.
(Entrevistado 9)

[...] uma situacdo interessante que estd sendo discutida no Congresso é a
guestdo da nova forma de se tramitar medidas provisérias no Congresso
Nacional, de que vocé tenha um novo rito, que ela obedeca a uma ordem
realmente célere para que aquela coisa acontega, com prazos menores e
que, se realmente ela ndo houver sido votada, ela ndo tenha seus efeitos
cassados, que ela possa continuar com os seus efeitos vigentes. [...] essa
guestdo da tramitacdo legislativa precisa ser aprimorada [...].
(Entrevistado 13)

Aperfeicoar o controle preventivo de constitucionalidade. Nesse sentido,
seria desejavel a implementacdo de mudangas na resolucao que disciplina
a tramitacdo de MPs no Congresso Nacional. Os créditos extraordinarios
poderiam tramitar inicialmente e, obrigatoriamente, pela Comissédo de
Justica da Céamara e do Senado Federal, para a verificacdo dos
pressupostos imprevisibilidade e urgéncia. (Entrevistado 17)
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Melhorar o trdmite das matérias orcamentarias, especialmente no que diz
respeito aos créditos suplementares e especiais, para que tenham uma
agilidade maior, um tramite mais célere para vocé fazer isso.
(Entrevistado 13)

Flexibilidade: Cinco (5) entrevistados, todos integrantes do poder executivo,
entendem que uma melhor forma de controle da abertura de créditos extraordinarios
€ conferir uma maior margem de manobra ao poder executivo, em um nivel mais
macro, e ao gestor em nivel menor. Defendem a melhoria das préaticas de
planejamento e o rito abreviado para o que for realmente extraordinario, porém, com
um rito também mais flexivel para os problemas de programacéo, de planejamento.
Além de um or¢camento plurianual para os investimentos que ultrapassem o exercicio
financeiro, conforme se constata nas respostas a seguir.

Instituir modelo de planejamento e gestdo que viabilize um menor
detalhamento do orcamento, de forma a minimizar a necessidade de
ajustes ad hoc. Melhorar as praticas de planejamento. (Entrevistado 10)

Aquilo que é crédito extraordinario tem que ter o seu rito, tem que ter a sua
flexibilidade e aquilo que é problema de programacéo, de planejamento,
tem que ter também o seu tratamento adequado. No caso dos
investimentos, através da plurianualidade, através de autorizagBes mais
flexiveis no ambito da lei orcamentaria, mas que possam focar dentro de
um outro nivel, dentro de resultados, dentro de um modelo de prestagéo de
contas de avaliagdo aonde o Congresso tenha uma participacdo maior, e
examine realmente... dé prerrogativas, eu diria assim, progressivas.
(Entrevistado 11)

Um processo de elaboracdo orcamentaria melhor e mais flexivel.
(Entrevistado 12)

[...] vocé tem que aperfeicoar o arcabouco constitucional que trata desse
tema orcamentario, promover a edi¢cdo da lei complementar, tendo regras
mais flexiveis. Eu ndo digo que o parlamento ndo tenha que participar, mas
imaginar que o Poder Executivo possa, no ambito de cada programacéo,
alterar apenas 10% do seu valor, € imaginar uma margem de erro, ou de
situacBes diferentes que vao acontecer durante o ano, uma previsao muito
perfeita, isso ndo acontece, eu tenho situacdes que vao se agravar, ou vao
melhorar, ou que eu consigo um custo melhor, um preco melhor, e ai?.
(Entrevistado 13)

Em sintese, constata-se que uma possibilidade de controle e aperfeicoamento

da utilizagcdo dos créditos extraordinarios seria restringir-lne o uso aos casos
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previstos na Constituicdo, bem como editar a Lei Complementar, prevista no artigo
163 da CF de 1988, para regular, de forma mais clara, as situacdes de
imprevisibilidade e de urgéncia nas quais caberia a abertura de crédito
extraordinario.

Outra medida que poderia surtir efeito seria 0 melhor uso da fase de
admissibilidade da MP pelo Congresso Nacional. Nesse sentido, seria analisado
inicialmente o atendimento dos pressupostos da imprevisibilidade, da urgéncia e da
relevancia. Essa andlise deveria ser feita 0 mais rapido possivel, dentro de 24 ou 48
horas. Outra providéncia importante seria tornar o tramite dos créditos especiais e
suplementares mais céleres, a fim de transforma-los em instrumentos eficazes a
prover 0s ajustes orcamentarios que se fizerem necessarios.

Também seria necessario instituir um modelo de planejamento que viabilize
menor detalhamento e seja capaz de dar tratamento adequado e flexivel a despesas
que, embora sem as caracteristicas da imprevisibilidade e da urgéncia, necessitam
ser realizadas. No caso dos investimentos que ultrapassem um exercicio social, a
plurianualidade orcamentaria, por exemplo, poderia corrigir os problemas causados
pela ndo-aprovacdo tempestiva do orcamento pelo CN. Alids, a esse respeito, 0
quadro a seguir corrobora as respostas dos entrevistados acerca do atraso na

aprovacdo do orcamento.
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Apesar da existéncia de prazo constitucional, mormente quanto a apreciacao

do projeto de LOA, o Poder Legislativo ndo tem cumprido com seu dever de aprovar

0 orcamento no prazo estabelecido, conforme demonstra a tabela 2.

Tabela 2: Leis Orgamentarias Sancionadas pelo Governo Federal

1989 a 2009

ANO LEI DATA SANCAO | DIAS DE ATRASO
1989 7.715 03/01/1989 19
1990 7.999 31/01/1990 47
1991 8.175 31/01/1991 47
1992 8.409 28/02/1992 75
1993 8.652 29/03/1993 135
1994 8.933 09/11/1994 329
1995 8.980 19/01/1995 35
1996 9.275 09/05/1996 145
1997 9.438 26/12/1997 10
1998 9.598 31/12/1997 0
1999 9.789 23/02/1999 70
2000 9.969 11/05/2000 147
2001 10.171 05/01/2001 21
2002 10.407 10/01/2002 26
2003 10.640 14/01/2003 30
2004 10.837 16/01/2004 32
2005 11.100 25/01/2005 41
2006 11.306 16/05/2006 152
2007 11.451 07/02/2007 54
2008 11.647 24/03/2008 99
2009 11.897 31/12/2008 0

Fonte de dados: Ministério do Planejamento Orgamento e Gestéo
e Leis Orcamentarias

A tabela 2 evidencia que nos ultimos 21 anos, ja sob a égide da CF de 1988,

apenas nos anos de 1998 e 2009 o Pais iniciou o exercicio financeiro com o

orcamento aprovado. Nos demais 19 anos, o orcamento sO6 foi aprovado e

sancionado apo0s o inicio do exercicio financeiro, registrando-se atrasos de 329 dias

em 1994 (quase um ano decorrido) e, mais recentemente, de 152 dias, em 2006, e

99 dias, em 2008.
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O Quadro 5 a seguir, resume o Tema 3: Indicios de disfuncdes na elaboracdo e

execucdo do orcamento.

disfungdes na

elaboragéo e

execucdo do
orgamento

TEMA CATEGORIAS EXEMPLOS DE RESPOSTAS
% de respostas | Chegou a um ponto tal de crise, ou de volume acentuado dessas medidas
similares provisérias que o préprio Tesouro [Tesouro Nacional] e o Ministério do
Existéncia SIM Planejamento passaram a ter uma gestdo de limites em cima de medidas
de 64,70% (11) provisérias, porque o volume era tanto que vocé precisava dizer: n&o! tudo bem,
mas, vocé ndo vai empenhar tudo. (Entrevistado 11).
orgamento = = —— - m — —
paralelo Nao concorc_io. Acho que 0s créditos extraordlr)a_rlos permitem "corre¢des de rumo",
P pelo Executivo e Legislativo, do orcamento originalmente votado. E contam com a
NAO 23,53% (4) L A - A A .
participacdo do Legislativo ndo apenas a posteriori, mas também na sua prépria
gestacdo, com bastante freqiéncia. (Entrevistado 12)
Poderia ensejar sim, vez que a justificativa contida na Exposicdo de Motivos da
SIM 35,29% (6) Medida Proviséria poderia ser utilizada para também justificar a dispensa de
licitacdo. (Entrevistado 17)
Possibilidade Mas eu acho que o simples fato de abrir o crédito extraordinario, por si s6, nédo cria
de B condigdes para a dispensa de licitagdo. Entdo, aberto um crédito extraordinario pra
contratagao NAO 41,17%, (7) atender uma situagédo de calamidade publica, entédo, ai nesse caso, é dispensada a
de empresa licitagdo, mas ndo por forca do crédito extraordinario, mas sim por for¢ca da
sem licitagéo calamidade publica. (Entrevistado 9)
~ Realmente é uma 6tica interessante, eu acho que pode, mas ai eu ndo vou saber
NAO ] : p - ? it
23,53% (4) te dizer se isso acontece ou ndo acontece. Achei que é uma boa 6tica, confesso.
SABE .
(Entrevistado 4)
Indicios de

Aprovagéo Inécua pelo CN

[...] o crédito extraordinario passa a valer a partir do momento em que é adotado,
entdo ele ja estd sendo executado no mesmo dia ou no dia seguinte, pelo menos
em tese. Quando ele chega aqui no Congresso, tem |4 os prazos regimentais que
sdo curtos, mas ndo tado curtos a ponto de viabilizar a deliberagdo sobre esses
créditos a tempo de evitar sua execucdo. Quando efetivamente acontece,
normalmente ja estdo executados de qualquer forma. (Entrevistado 4)

Processo de

x Rito Ordinario de
Aprovagao

A aprovagédo das Medidas Provisérias de abertura de créditos extraordinarios, pelo
Poder Legislativo, se submete as consideragées usuais que se aplicariam a

do CE Tramitagdo matéria dessa natureza em qualquer parlamento. (Entrevistado 10)
Entédo, eu vejo que a tramitagdo aqui no Congresso ela é politica, ela ndo leva em
consideragdo os aspectos técnicos e o que a Constituicéo coloca o que seria um
. - crédito extraordinario. [...] Essas notas [Notas Técnicas emitidas sobre a MP que
Deciséo Politica py o . x ] A
abre crédito extraordinario], normalmente, ndo séo conclusivas, porque se vocé diz
em uma nota técnica que aquele crédito ndo é relevante, nem urgente, como
depois vocé vai justificar a aprovacdo dele. (Entrevistado 5)
[...] Ou seja, a lei complementar, aquela prevista 14, entre varios assuntos, ela
Restringir o uso de MP e | poderia, certamente, disciplinar um pouco melhor a utilizacdo do crédito
Tornar a Legislagdo mais | extraordinario, as situagcdes em que caberia o crédito extraordinario. Simplificando,
Medidas Clara talvez criando algum parametro assim um pouco mais claro do que o que esti
para posto na Constituicéo [...]. (Entrevistado 9)
aperfeicoar a . . Melhorar o tramite das matérias orgamentarias, especialmente no que diz respeito
% Aperfeigoar o Rito de e - o -
utilizagéo do Andl'se no CN aos créditos suplementares e especiais, pra que tenham uma agilidade maior, um
CE tramite mais célere para vocé fazer isso. (Entrevistado 13)

Flexibilidade

Instituir modelo de planejamento e gestao que viabilize um menor detalhamento do
orcamento, de forma a minimizar a necessidade de ajustes ad hoc. Melhorar as
praticas de planejamento. (Entrevistado 10)

Quadro 5: Indicios de Disfungdes na Elaboragéo e Execucéo do Orcamento - Elaborado pelo autor

4.1.5 Consequéncias da Utilizacdo de Créditos Extraordinarios no Brasil

No tema 4 foram identificadas as principais consequéncias positivas e

negativas da utilizacdo frequente de créditos extraordinarios, bem como a

possibilidade da existéncia de elementos que podem complicar ou facilitar a
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elaboracdo e a execucdo do orcamento ordinario. Quanto as consequéncias da
utilizacao frequente do crédito extraordinario identificou-se cinco (5) categorias, que,
dada a natureza das respostas, foram subdivididas em categorias positivas e
negativas.

A Categoria negativa foi subdividida em: Auséncia de Discussdo no CN;
Deficiéncia no Planejamento; Perda de Oportunidade; e Desequilibrio entre os
Poderes, ou seja, quatro (4) categorias negativas. A categoria positiva foi
denominada “Instrumento de Execucdo Imediato”. Registra-se que, 0s entrevistados
que identificaram pontos positivos na abertura do crédito extraordinario s6 o fizeram

em relacdo ao poder executivo.

Categoria Negativa:

Auséncia de Discussao no CN: Os entrevistados destacaram como ponto
negativo da abertura frequente do crédito extraordinario por meio de MP a perda de
prerrogativa constitucional do CN em discutir a alocacdo de recursos publicos, o que
leva ao enfraguecimento do poder legislativo, além de atrapalhar a producao
legislativa como um todo. Essa preocupacdo foi manifestada apenas pelos
integrantes do poder legislativo. As respostas a seguir confirmam o entendimento.

[...] de certa forma, ele acaba com a funcdo do Congresso de discutir a
alocacéo dos recursos. (Entrevistado 2)

Entdo esse abuso da edicdo de medidas provisérias tumultua o
funcionamento do Congresso e leva a um desgaste da instituicdo, porque
parte da atribuicdo dela acaba ficando transferida para o Executivo que se
torna formulador e executor da politica publica ou das politicas publicas.
(Entrevistado 3)

Quando ndo atrapalha, inibe a producéo legislativa do Congresso Nacional
e, principalmente, do Senado Federal por trancar a pauta constantemente.
(Entrevistado 16)

O que vejo sdo conseqliéncias negativas, tais como o0 excesso de Medidas
Provisérias que empata o trabalho do Congresso Nacional e,
principalmente, a usurpac¢do da competéncia do Poder Legislativo para
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aprovar os créditos especiais e suplementares por parte do Poder
Executivo. (Entrevistado 17)

Deficiéncia no Planejamento: Entrevistados, integrantes tanto do poder
legislativo quanto do poder executivo, identificaram a deficiéncia no planejamento
como uma consequéncia da utilizacdo frequente de créditos extraordinarios. Para
eles, a deficiéncia do governo em planejar suas acdes futuras acaba levando a
utilizacdo de uma medida que deveria ser excepcional para resolver seus problemas
de planejamento. Constata-se, pois, que o planejamento governamental ainda esta
aguem dos conceitos estabelecidos por Dallari (2007), Matias Pereira (2006) e
Marcelino (1985). As respostas a seguir transmitem este entendimento.

Presenca inconteste da teoria do fato consumado e da irrelevancia do
planejamento, sendo sua auséncia sempre suprivel por medidas de curto
prazo, sem prejuizos para o gestor da coisa publica. (Entrevistado 1)

Eu ndo consigo compreender um governo, minimamente organizado, que
ndo tenha capacidade em antever suas despesas com alguns meses de
antecedéncia. (Entrevistado 4)

[...] vocé distorce muito a programacdo. Vocé acrescenta uma situacao
andémala naquela programacdo e que vocé talvez ndo verifique isso para
nenhum outro exercicio ou pior, se vocé verificar isso para o0 outro
exercicio significa que em nenhum momento ela era ou tinha a
caracteristica de imprevisivel ou outra condi¢do. (Entrevistado 13)

O conjunto de tabelas a seguir sustenta as respostas dos entrevistados
quanto a inibicdo da producao legislativa do CN em razéo da utilizacao frequente de
medidas provisorias para abertura de crédito extraordinario. Também evidencia a
fragilidade do planejamento governamental que, a todo momento, tem de fazer
ajustes no orcamento, seja por MP, seja por projeto de lei.

Pela Tabela 3 a seguir, verifica-se que, no periodo 1995-1998, primeira fase
do Governo de Fernando Henrique Cardoso (FHC), 148 medidas provisérias foram

editadas, das quais apenas 12 abriam crédito extraordinario. Em termos individuais,

houve uma queda no niumero de MPs editadas nos anos de 1999 (38 MPs) e 2000
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(24), se comparadas ao ano de 1995, em que foram editadas 51 MPs. Registra-se
que, apesar da diminuicdo de MP em 2000, 33,33% delas trataram de matéria
orcamentaria (abertura de crédito extraordinario). O pico de edicdo de medidas
provisorias do Governo FHC ocorreu em 2001, com 129 MPs editadas, caindo no
ano seguinte para 82 MPs. O percentual de matéria orcamentaria entre essas MPs

foi de 4,63% e de 14,65%, respectivamente.

Tabela 3: Medidas Provisoérias: Norma Orgamentaria x
Normas Gerais — 1995 — 2008
Qtd MP Qtd MP

ANO  redExtra(a)  TOTAL (b)) 2 (@b)
1995 4 51 7.84

1096 1 18 5.56

1097 4 34 11,76
1098 3 45 6,67

1999 9 38 23,68
2000 8 24 33,33
2001 6 129 4,65

2002 12 82 14,63
2003 18 58 31,03
2004 8 73 10.96
2005 11 42 26,19
2006 27 67 40,30
2007 20 70 28,57
2008 13 40 32.50
Total 144 771 18,68

Fonte: Elaborada pelo autor

J& nos seis anos (2003 — 2008) do Governo de Luis Inacio da Silva (Lula),
editou-se 350 MPs, o que representa 45,40% das MPs emitidas entre 1995 e 2008.
Desse total, 97 MPs, ou 27,71%, trataram de matéria orcamentaria, ou seja, abriram
crédito extraordinario. Isso representa 12,58% das MPs editadas nos ultimos 14
anos. Destaca-se, ainda, a representatividade das MPs que abrem crédito
extraordinario em relacdo as que tratam de normas gerais. No primeiro ano do
Governo Lula, esse percentual passou de 31,03% em 2003, para 40,30% em 2006,
o ultimo ano do primeiro mandato. Isso significa que das 67 medidas provisérias

enviadas ao poder legislativo naquele ano, 27 abriram crédito extraordinario que,
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segundo as respostas coligidas, € um trabalho in6cuo do CN, pois o crédito ja foi
alocado unilateralmente e ja pode ter sido completamente executado.

Mas nao s6 as MPs atrapalham a producao legislativa. A tabela 4 a seguir
demonstra que, das 282 leis aprovadas pelo CN em 1995, 150 tratavam de norma
orcamentaria, ou seja, elas abriam crédito suplementar ou crédito especial que,
como visto, sdo outras duas possibilidades de se alterar o orcamento em execucao.
No ano de 1995 o Brasil ainda sofria de forte instabilidade econdmica e convivia com
uma inflagdo elevada. Esses fatores, provavelmente, influenciaram para que 53,19%
das leis aprovadas tivessem o objetivo de modificar o orcamento, o que ressalta,
mais uma vez, as caracteristicas do orcamento repetitivo.

Nos ultimos 14 anos, pois, foram aprovadas 2.938 leis, sendo que 1.187
delas, 40,40%, tratavam de norma orcamentéaria. 368 abriram crédito especial e 819
abriram crédito suplementar. O ano de 2000 foi o que apresentou 0 maior percentual
de norma or¢camentaria frente as demais normas, 61,93%, sendo o ano de 2006, o
de menor representatividade, 20,22%, talvez em razdo de, nesse ano (2006), ter

havido maior nUmero de créditos extraordinarios, 40,30%.

Tabela 4: Leis : Norma Orcamentaria x Normas Gerais — 1995 — 2008

ANO QUANTIDADE DE LEIS a+b No. total de (atb)/c

CredEsp (a)  Credsupl (b) leis (c) em %
1995 46 104 150 282 53,19
1996 25 65 90 177 50,85
1997 25 57 82 169 48,52
1998 27 44 71 178 39,89
1999 24 60 84 175 48,00
2000 32 103 135 218 61,93
2001 26 68 94 232 40,52
2002 27 63 90 242 37,19
2003 19 37 56 197 28,43
2004 30 71 101 256 39,45
2005 16 39 55 177 31,07
2006 13 23 36 178 20,22
2007 23 36 59 198 29,80
2008 35 49 84 259 32,43
Total 368 819 1187 2938 40,40

Fonte: Elaborada pelo autor
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A tabela 5 a seguir demonstra o impacto das normas orcamentarias utilizadas

para modificar o orcamento.

Tabela 5: Medidas Provisoérias/Leis : Norma Orcamentéria x Normas Gerais — 1995 — 2008

QUANTIDADE :
ANO MP LEIS a+bh+c #f;'t;’l 'E/c'jF)’ (a+ebm+(;))/ d
CredExtra(a) CredEsp (b) Credsupl (c)
1995 4 46 104 154 333 46,25
1996 1 25 65 91 195 46,67
1997 4 25 57 86 203 42,36
1998 3 27 44 74 223 33,18
1999 9 24 60 93 213 43,66
2000 8 32 103 143 242 59,09
2001 6 26 68 100 361 27,70
2002 12 27 63 102 324 31,48
2003 18 19 37 74 255 29,02
2004 8 30 71 109 329 33,13
2005 11 16 39 66 219 30,14
2006 27 13 23 63 245 25,71
2007 20 23 36 79 268 29,48
2008 13 35 49 97 299 32,44
Total 144 368 819 1331 3709 35,89

Fonte: Elaborada pelo autor

A tabela 5 demonstra que, entre 1995 e 2008, foram aprovadas 3.709 leis e
medidas provisérias sobre as mais variadas matérias. Entretanto, em termos de
matéria orcamentaria, foram aprovadas ou editadas (no caso da MP) 1331 normas.
Isso corresponde a 35,89% de toda a legislacdo produzida nos ultimos 14 anos.
Significa dizer que nesse periodo, 144 vezes o orcamento foi alterado em
decorréncia da abertura de créditos extraordinarios, 368 vezes foram acrescentadas
dotacBes novas por meio de crédito especial e 819 vezes o orcamento foi alterado
para suplementacédo de recursos, via crédito suplementar.

Trazendo essa mesma perspectiva para dentro de um exercicio financeiro,
verificou-se 0 quanto o orcamento é modificado durante a sua execucdo, 0 que
reforca as respostas obtidas no sentido de que ha deficiéncias no processo de
planejamento, necessitando-se de alteracdes constantes. No ano de 2000, por
exemplo, o orcamento foi alterado 143 vezes: 8 vezes por meio de crédito

extraordinario, 32 vezes por meio do crédito especial e 103 vezes pelo crédito
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suplementar. Essas modificacfes corresponderam a 59,09% de todas as normas

aprovadas/editadas naquele ano.

Perda de Oportunidade: Os entrevistados ressaltaram a falta de
tempestividade da aprovacdo da medida proviséria que abre crédito extraordinario
por parte do Congresso Nacional. Segundo eles, debrucar-se sobre essas medidas
provisorias é perda de tempo e nado faz mais diferenca, pois 0s recursos,
provavelmente, ja teriam sido gastos. As respostas a seguir corroboram esse
entendimento:

[...] guando o Congresso chega a deliberar sobre o assunto, ndo faz mais
diferenca ele ter deliberado ou ndo porque o recurso jA pode ter sido
utilizado, porque desde a hora que ele foi editado, ele pode ser gasto.
(Entrevistado 2)

[...] a utlizagdo de medidas provisorias compromete seriamente o
funcionamento do parlamento fazendo com que o Congresso se debruce
sem necessidade e de forma absolutamente improdutiva, durante varios
meses, sobre matérias que ja estdo resolvidas, mas por disposicao
regimental o Congresso néo pode deixar de tratar delas. (Entrevistado 3)

Desequilibrio entre os Poderes: Entendimento compartilhado entre os
especialistas e integrantes do poder legislativo € o de que a utilizagcdo frequente de
crédito extraordinario causa desequilibrio entre os poderes, na medida em que o
poder executivo passa a ter a primazia em estabelecer politicas publicas, sendo
comparado ao regime ditatorial que vigorou no pais por mais de vinte anos,
conforme demonstram as respostas transcritas a seguir.

Vocé minimiza, vocé hipertrofia, permite a hipertrofia de um Poder. Nunca
€ bom isso, nunca. Acho que até o Fernando Henrique quando ele veio
agui na palestra ele mencionou, eu ndo pude ir a palestra, mas me
disseram que ele mencionou isso, pois €, é a atrofia de outro Poder. O
equilibrio harménico dos Poderes passa a ser meio questionavel.

(Entrevistado 4)

A conseqliéncia negativa é que, em termos institucionais, o Congresso
Nacional ndo mais utiliza a prerrogativa dele em avaliar a pertinéncia, em
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se h4 realmente a necessidade daquele gasto, se aquele gasto, dentro do
total do orcamento, ele tem relevancia. (Entrevistado 5)

Assim, se eu utilizo o crédito extraordinario para atender a despesas que
nao deveriam ser feitas, eu estou gerando uma situacdo de descontrole de
orcamento, eu estou passando por cima do Poder Legislativo e, ai, nos
temos que voltar um pouco no tempo, porque l& no passado nos tivemos
um periodo de regime ditatorial. O pais, por alguns anos, mais de 20 anos,
calou o Poder Legislativo, ou ele foi calado pela ditadura. N6s estamos em
plena vigéncia da democracia e me parece que quando o Governo da
Unido ele se vale dos créditos extraordinarios para atender despesas que
ndo seriam do rito do crédito extraordinario, de certa forma, o Governo da
Unido ele passa por cima do Legislativo, como fez o Governo ditatorial. (
Entrevistado 8)

Categoria Positiva:

Instrumento de Execucdo Imediata: Essa categoria pode ser depreendida
da resposta de alguns dos entrevistados. Interessante notar que essa caracteristica
de instrumento positivo foi dada apenas em relacdo ao Poder Executivo.

A positiva, se é que tem, a positiva € que talvez, se realmente aquele gasto
€ necessario e uma prioridade de governo, ele consegue um instrumento
de execucédo imediata daquela programacao. (Entrevistado 5)

A positiva € que ele [Governo] vai rapidamente se instrumentalizar com
dotacBes para enfrentar a situacdo. (Entrevistado 9)

Ampliacao da flexibilidade no processo de execucao da despesa publica.
(Entrevistado 10)

Como se verifica, identificaram-se mais causas negativas do que positivas
acerca da utilizacao frequiente de créditos extraordinarios. Entre as causas negativas
foram citadas: Auséncia de Discussdo no CN, Deficiéncia no Planejamento, Perda
de Oportunidade e Desequilibrio entre os Poderes. Como causa positiva identificou-
se somente a possibilidade de execucéo imediata e a flexibilidade para ajustar a
execucao orcamentaria. Isto visto pelos integrantes do poder executivo.

A abertura frequente de créditos extraordinario por meio de MP, além de

atrapalhar a producdo legislativa do Congresso Nacional, subtrai parte das
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competéncias do Poder Legislativo e torna o Poder Executivo formulador e executor
das politicas publicas. Esse uso irrestrito do crédito extraordinario como instrumento
de reformulacéo do orcamento evidencia, de certa forma, a fragilidade do sistema de
planejamento do governo federal que, ao modificar sistematicamente o orcamento,
acaba por distorcer as programacfes que foram discutidas e aprovadas pelo Poder
Legislativo.

Quando se abre um crédito extraordinario, em razao da auto-executoriedade
intrinseca da MP, ele pode ser executado imediatamente, criando obrigacfes para o
Estado junto a terceiros, mesmo pendente de aprovacdo por parte do CN. Essa
situacdo € vista por alguns dos entrevistados como um fator que compromete
seriamente o funcionamento do CN, que termina por se debrucar, sem necessidade
e de forma absolutamente improdutiva, durante varios meses sobre matérias que ja
foram resolvidas antes mesmo de chegarem ao parlamento.

O uso da MP para abrir crédito extraordinario que nao obedece aos requisitos
constitucionais, portanto, sobrepfe competéncias do poder legislativo, similar a
situacao vista no periodo ditatorial no qual foi submetido o pais por mais de vinte

anos.



110

4.1.5.1 Efeitos complicadores ou facilitadores para a elaboracado e execuc¢éo do
orcamento ordinario

Quanto aos efeitos complicadores ou facilitadores para a elaboracdo e
execucdo do orcamento ordinario, em decorréncia do uso contumaz do crédito
extraordinario, identificou-se quatro (4) categorias de analise, a saber: Prejudica o
Processo de Orcamentacéo; Facilita a Execucdo pelo Executivo; N&o facilita, nem

Prejudica; e Deciséo Unilateral do Executivo.

Prejudica o Processo de Orcamentacao: Identificou-se nas respostas dos
entrevistados a percepcao de que os créditos extraordinarios prejudicam o processo
de orcamentacdo, vez que a sua utilizacdo em grande volume compromete 0s
recursos disponiveis para 0os programas que passaram pela discussao no CN. Essa
utilizacdo frequente é vista, também, como fator de desmoralizacdo do CN, do
planejamento e do orcamento. As respostas a seguir corroboram esse entendimento.

S6 pode complicar. Como ja dissemos antes, o fato de vocé ter um volume
muito grande de recursos alocados, principalmente, em investimentos e
acOes de natureza eletiva, por meio de créditos extraordinarios, faz com
gue os recursos de caixa disponiveis sejam canalizados prioritariamente
para isso, comprometendo a confiabilidade que existiria e, até digamos, o
interesse maior dos parlamentares em zelar para que o orcamento fosse
melhor elaborado. (Entrevistado 3)

Complicar ele complica em raz@o do que nds vimos nos ultimos anos, quer
dizer, o a gente executor usando de forma larga o crédito extraordinario, se
justificando por isso, por aquilo, porque o Congresso é demorado. Agora,
realmente, ele desmoraliza o orcamento se usar muito crédito
extraordinario quando ndo € o caso, quando ndo se justifica, ai o
orcamento fica desmoralizado, o Congresso fica desmoralizado e o
orcamento também. (Entrevistado 9)

Os créditos atuam de forma paralela ao orgamento (LOA), o que se feito
em excesso torna a LOA um processo indcuo. (Entrevistado 16)
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O orcamento pode ser prejudicado tendo em vista o grande volume de
créditos extraordinarios observado nos ultimos anos. Para exemplificar,
ressalte-se 0 impacto negativo no resultado primario causado por esses
créditos. Para que a meta de superdvit seja alcangcada, pode ocorrer o
cancelamento de dotacdes constantes na Lei Orcamentaria aprovada
pelos Congressistas. (Entrevistado 17)

Facilita a Execucédo pelo Executivo: Aqui, novamente, foram ressaltados os

aspectos da flexibilidade, rapidez e efetividade do crédito extraordinario para que o

poder executivo possa atingir seus objetivos. As respostas a seguir apontam esse

entendimento.

Bom, ele facilita, porque na medida em que ha durante o exercicio
despesas urgentes, ndo previstas, ndo autorizadas no orgamento, o crédito
extraordinario é um instrumento muito poderoso, porque, rapidamente, o
crédito é aberto e as despesas podem ser feitas. (Entrevistado 9)

Faciltam a sua execucdo porque dao flexibilidade ao processo.
(Entrevistado 12)

[...] 2 execucdo é a questdo da flexibilidade, ele vai permitir realmente que
0 objetivo pretendido inicialmente se concretize, se atinja. (Entrevistado
13)

N&o facilita, nem Prejudica: Alguns dos entrevistados afirmaram que a

utilizacdo de créditos extraordinarios nao facilita nem prejudica a elaboracédo e a

execucao do orcamento. As respostas a seguir demonstram isso.

Acredito que complicar, facilitar, ele ndo chega a fazer isso porque ele nao
chega a interferir claramente na elaboracao do orgamento, ele é tratado de
uma forma a parte. (Entrevistado 2)

Os créditos extraordinarios foram criados para estabelecer mecanismos
paralelos de execucdo orgcamentéria. (Entrevistado 7)

Os créditos extraordinarios ndo causam qualquer dificuldade a execucédo
or¢camentaria, desde que sua abertura mantenha o respeito a exigéncia de
equilibrio entre receita e despesa, assim como o equilibrio fiscal.
(Entrevistado 10)

Decisdo Unilateral do Executivo: Alguns dos entrevistados véem a

utilizacdo dos créditos extraordinarios como um elemento de decisdo unilateral do

poder executivo. Para eles, o poder executivo decide sozinho aonde vai gastar em
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detrimento do que j& estava previsto no orcamento. As respostas a seguir confirmam
tal entendimento.

Eu acho que a execucdo da medida proviséria em si seria facilitada, em
tese, no sentido em que ela é efetivamente uma prioridade definida
unilateralmente por quem vai executar. Entdo, em tese sim. Mas, na
pratica seria se também, por isso eu falei do PAC, se ela merecesse o
mesmo tipo de priorizacdo que o PAC tem, como dizem que tem recurso
garantido, que nao vai ser contingenciado [...]. (Entrevistado 4)

Entdo, ao editar a medida provisoria, ele [Executivo] coloca a prioridade
dele e diz 0 que vai gastar em detrimento do que j& estava no orcamento,
porque a receita é a mesma. (Entrevistado 5)

Com base nas respostas obtidas, depreende-se que a abertura contumaz de
crédito extraordinario pelo governo federal é vista, por alguns, como elemento
complicador no que se refere ao processo de elaboracdo e execugdo do orgamento.
Isso se explica em virtude de as despesas concorrerem com a mesma base de
receita. Em decorréncia da prioridade de execu¢do dada ao crédito extraordinério,
ele acaba tornando-se uma espécie de orcamento paralelo, ou pelo menos, uma
forma de despesa privilegiada.

Gozando o status de despesa privilegiada e levando-se em consideracao a
necessidade de se alcancar e manter a meta de superdvit primério, pode ser
necessario cancelar dotagdes constantes da LOA, aprovadas pelo CN, para que a
meta seja cumprida. Consignar dotac6es por meio de créditos extraordinarios, pois,
seria garantir a execucao de determinado programa.

E de se notar, entretanto, que o desvirtuamento na utilizagdo do crédito
extraordinério, desmoraliza o orgamento e torna a LOA um processo inocuo, vez que
parte das despesas acaba por ser definida unilateralmente, ou seja: o Poder
Executivo estabelece a prioridade e diz no que vai gastar, em detrimento do que ja

constava do or¢camento. Essa disfuncéo identificada pode gerar falta de zelo na
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elaboracdo das estimativas de despesas, visto que praticamente ninguém leva o

orcamento a seério. (Caiden e Wildavsky, 2003).

O Quadro 6 a seguir, resume o Tema 4: consequéncias da utilizacdo de créditos

extraordinarios.

TEMA CATEGORIAS EXEMPLOS DE RESPOSTAS
Quando ndo atrapalha, inibe a produgdo legislativa do
1- Auséncia de Discussdo no CN Congresso Nacional e, principalmente, do Senado Federal por

trancar a pauta constantemente. (Entrevistado 16)

Eu ndo consigo compreender um governo, minimamente
organizado, que ndo tenha capacidade em antever suas
despesas com alguns meses de antecedéncia. (Entrevistado
4)

[..] a utlizagdo de medidas provisérias compromete
seriamente o funcionamento do parlamento fazendo com que
Negativas o Congresso se debruce sem necessidade e de forma
3- Perda de Oportunidade absolutamente improdutiva, durante varios meses, sobre
matérias que ja estdo resolvidas, mas por disposicdo
regimental o Congresso ndo pode deixar de tratar delas.
(Entrevistado 3)

A consequliéncia negativa é que, em termos institucionais, o
Congresso Nacional ndo mais utiliza a prerrogativa dele em

2- Deficiéncia no Planejamento

4- Desequilibrio entre os Poderes avaliar a pertinéncia, em se ha realmente a necessidade
daquele gasto, se aquele gasto, dentro do total do orgcamento,
Consequiéncias ele tem relevancia. (Entrevistado 5)
da utilizagao
de Crédito A positiva é que ele [Governo] vai rapidamente se
extraordinario Positiva 1- Instrumento de Execucéo Imediato instrumentalizar com dotagdes para enfrentar a situagéo.

(Entrevistado 9)

Os créditos atuam de forma paralela ao orgamento (LOA), o
1- Prejudica o Processo de Orgamentagao | que se feito em excesso torna a LOA um processo indcuo.
(Entrevistado 16)

Bom, ele facilita, porque na medida em que h& durante o
exercicio despesas urgentes, ndo previstas, ndo autorizadas

Efeitos 2- Facilita a Execugao pelo Executivo no orgamento, o crédito extraordinario é um instrumento muito

complicadores ou poderoso, porque, rapidamente, o crédito é aberto e as
facilitadores para a despesas podem ser feitas. (Entrevistado 9)

elaboragédo e Os créditos extraordinarios ndo causam qualquer dificuldade a

execucdo do
orgamento

execucdo orcamentaria, desde que sua abertura mantenha o
respeito a exigéncia de equilibrio entre receita e despesa,
assim como o equilibrio fiscal. (Entrevistado 10)

Entéo, ao editar a medida provisoéria, ele [Executivo] coloca a
prioridade dele e diz o que vai gastar em detrimento do que ja
estava no orgamento, porque a receita € a mesma.
(Entrevistado 5)

3- Néo facilita, nem Prejudica

4- Decisdo Unilateral do Executivo

Quadro 6: Conseqiiéncias da Utilizagdo do Crédito Extraordinario - Elaborado pelo autor
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4.1.5.2 Evolucéo dos Créditos Extraordinarios

A tabela 6 a seguir demonstra a magnitude dos créditos extraordinarios
abertos nos udltimos 14 anos e da uma idéia do impacto desses recursos,
principalmente quando comparados as despesas de capital. Por ela pode-se notar
gue em 1995 os créditos extraordinarios eram inexpressivos se comparados as
despesas de capital (investimentos, inversao financeira e outras despesas de
capital), apenas 1%.

Entretanto, essa relacdo subiu para 11% em 1997, 39% em 2002, ultimo ano
do Governo de FHC. No governo Lula, a relagédo crédito extraordinario — despesa de
capital saltou para 80% no seu primeiro ano de governo, reduzindo-se nos trés anos
seguintes. No segundo mandato Lula, essa relagdo saltou de 34% em 2006, para
143% em 2007, reduzindo-se para 85% em 2008, muito provavelmente em raz&o da
manifestacéo do STF.

Tabela 6: Crédito Extraordinario x Despesa de Capital e Despesa Licitavel1995 — 2008
Em bilhdes de R$

DESPESA

ANO CRED EXTR DESP CAPITAL % LICITAVEL %
1995 0,35 46,82 0,01 125,74 0,00
1996 2,66 59,70 0,04 135,85 0,02
1997 24,30 214,38 0,11 289,36 0,08
1998 0,06 222,56 0,00 301,88 0,00
1999 12,72 175,12 0,07 236,04 0,05
2000 3,81 49,25 0,08 126,88 0,03
2001 4,48 73,00 0,06 149,81 0,03
2002 22,88 58,64 0,39 137,04 0,17
2003 35,60 44,64 0,80 114,11 0,31
2004 8,59 45,35 0,19 120,62 0,07
2005 10,07 48,43 0,21 138,96 0,07
2006 19,19 56,53 0,34 156,46 0,12
2007 61,60 43,07 2,43 140,71 0,44
2008 43,61 51,20 0,85 143,82 0,30
Total 249,94 1.188,69 0,21 2.317,28 0,11

Fonte de dados: SIAFI — STN/CCONT/GINC — Elaborada pelo autor

Notas: 1 - Valores atualizados para dezembro de 2008 pelo IGP-DI

2 — Excluem refinanciamento da divida
3 —Incluem despesas correntes e de capital
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Ja a relacdo crédito extraordinario versus despesa licitavel, tanto corrente,
quanto de capital, mostrou-se inexpressiva no periodo 1995-2002, embora no ultimo
ano desse periodo, os créditos extraordinarios representaram 16,70% das despesas
licitaveis. Em 2003 houve aumento expressivo em relacdo ao ano anterior. O indice
quase que dobrou, chegando a 31%. Essa relacdo crédito extraordinario versus
despesa licitavel caiu nos anos seguintes, porém chegou ao pico de 44% em 2007,
voltando a declinar em 2008 para a casa dos 30%.

A tabela 6 anterior, quanto ao desvirtuamento do or¢camento ordinario,
confirmou as respostas obtidas por meio das entrevistas. Como ja mencionado, 0
uso frequente do crédito extraordinario, que deveria ser excepcional, termina por
tornar a LOA um processo inocuo, vez que parte das despesas acaba por ser
definida em detrimento do que ja constava do orcamento.

Outros entrevistados, entretanto, véem a abertura do crédito extraordinario
como um aspecto positivo, na medida em que as despesas urgentes e ndo previstas
no orcamento podem rapidamente ser executadas via crédito extraordinario. Essa
facilidade foi classificada como flexibilidade. Destaca-se que essa opinidao foi
externada, basicamente, pelos integrantes do Poder Executivo, talvez por figurarem
no polo mais operacional do sistema.

Outros, ainda, acreditam que a utilizacéo frequiente de créditos extraordinarios
ndo guarda nenhuma relacdo nem com a elaboragdo nem com a execucao do
orcamento, pois sdo mecanismos paralelos de execucdo orcamentaria. Para eles,
desde que se mantenha o equilibrio entre a receita e a despesa, assim como 0
equilibrio fiscal, ndo haveria nenhum problema em sua utilizacao.

Separando-se por grupos e comparando-se as respostas obtidas em todas as

entrevistas, percebem-se duas visdes, até certo ponto, contrastantes. A primeira
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delas, extraida das respostas dadas, preponderantemente, pelos integrantes do
poder legislativo, compartilhada por especialistas, € a de que a abertura do crédito
extraordinario em situacbes que nao correspondam as preceituadas pela
Constituicdo Federal funciona como um mecanismo de que se serve 0 poder
executivo para alocar despesas unilateralmente, o que desvirtua 0 or¢camento
aprovado e afasta o CN da discussdao de determinadas politicas publicas,
configurando-se, assim, usurpacéo de parte das competéncias do poder legislativo,
podendo-se comparar com praticas do periodo ditatorial.

A segunda visdo, extraida das respostas dadas, preponderantemente, pelos
integrantes do poder executivo, também as vezes compartilhada por especialistas, é
a de que a abertura de crédito extraordinario, na forma que vem acontecendo ha
alguns anos, decorre do “engessamento” do orgcamento no Brasil, desde o PPA, que
ja é elaborado de maneira extremamente detalhada, no que é seguido pelo
orcamento anual.

O detalhamento excessivo, 0 atraso na aprovacdo do orcamento, a
impossibilidade de se executar despesas de investimento de carater plurianual,
aliados a falta de flexibilidade em se promover alteragcbes em niveis superiores ao
permitido, levam a necessidade constante de se recorrer ao poder legislativo. Foram
esses, pois, os principais fatores apontados pelos entrevistados que transformaram
o crédito extraordinario em instrumento atrativo e eficaz para promover ajustes ao

orcamento em execucao, a despeito das disfuncdes que essa pratica pode acarretar.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Este estudo teve por objetivo avaliar a utilizagcdo dos créditos extraordinarios
no Brasil no periodo compreendido entre 1995 e 2008. Para tanto, nos propusemos
a verificar, empiricamente, por meio de pesquisa de campo, Se 0S requisitos
constitucionais da imprevisibilidade e da urgéncia foram observados pelo poder
executivo ao editar medidas provisorias que abriram créditos extraordinarios, bem
como se a abertura desses créditos permitiu que recursos publicos escapassem ao
processo orgamentario ordinario.

Segundo os entrevistados, a maior parte dos créditos extraordinarios abertos,
no periodo coberto pela pesquisa, ndo obedeceram aos pressupostos
constitucionais da imprevisibilidade e da urgéncia. Essa percepc¢ao foi confirmada
pela analise dos créditos extraordinarios abertos de 1995 a 2008, segundo o
entendimento dos entrevistados do que seria imprevisibilidade e urgéncia.

Com base nesse entendimento, apurou-se que, praticamente, 100% dos
creditos extraordinarios abertos por medida provisGria ndo obedeceram aos
requisitos constitucionais da imprevisibilidade e da urgéncia. Apenas no ano de 2000
€ gque esse percentual ficou abaixo de 96%.

Constatou-se, ainda, indicios de que a utilizacdo contumaz de créditos
extraordinarios estaria causando disfuncées na elaboracdo e na execucdo do
orcamento ordinario no Brasil e permitindo que recursos publicos escapem ao
processo orcamentario ordinario, na medida em que as despesas abertas por meio
de crédito extraordinario acabam tornando-se uma espécie de despesa privilegiada,

uma vez que tém prioridade na execucdo. Considerando-se que as despesas
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orcamentarias concorrem com a mesma base de receitas orcamentéarias, apontou-se
que os créditos extraordinarios acabam por prejudicar ndo somente o0 orcamento em
execucao, por meio de contingenciamento, mas também os orcamentos futuros, via
restricdo de despesas ou elevacado da divida publica.

Interessante notar que, a depender da posicdo que cada ator ocupa (Poder
Executivo ou Poder Legislativo), ele percebe as razbes da utilizacdo
sistematicamente do crédito extraordinario de forma diferente. Visto de uma otica
mais operacional, o governo acaba se utilizando frequentemente do crédito
extraordinario devido, principalmente, a sua celeridade, sendo um instrumento
tempestivo; a efetividade, podendo ser executado imediatamente; a demora da
tramitacdo no CN para aprovar os créditos suplementares e especiais; e a falta de
flexibilidade para se ajustar o0 orcamento sem ter que se recorrer ao poder legislativo.

Por outro lado, por uma visdo mais politica e de controle, constatou-se que a
utilizacao frequente do crédito extraordinario distancia o poder legislativo de parte
das decisdes na alocacao de recursos, ocorrendo, pois, auséncia de contraditorio e
decis@o unilateral por parte do Poder Executivo.

Para contribuir com o aperfeicoamento das normas que tratem de financas
publicas, como previsto no artigo 163 da CF de 1988, destaca-se a seguir a
percepcdo dos entrevistados quanto as medidas que poderiam contribuir para
melhor controle e acompanhamento da abertura de créditos extraordinarios.

[) Restringir a utilizacdo dos créditos extraordinarios aos casos previstos na
Constituicdo Federal, porém, com o estabelecimento de parametros mais claros para
sua utilizagdo, como, por exemplo, indicando os casos em que eles poderiam ser

utilizados, ou, ao contrario, as situacées em que néo poderiam.
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II) Melhorar a utilizacdo da fase de admissibilidade da medida proviséria que
abre crédito extraordinario no Congresso Nacional, na qual, num prazo de 24 ou 48
horas, seriam verificados os pressupostos da imprevisibilidade e urgéncia. Em caso
de aprovacao, a MP de crédito extraordinario ja gozaria da presuncédo de certeza
quanto a sua aprovacao. A partir dai, o tramite seria normal. No caso da nao
admissao da MP de crédito extraordinario, seria ela devolvida ao Poder Executivo.

[II) Tornar mais célere o rito de analise dos projetos de leis que abrem crédito
especial e suplementar.

IV) Instituir novo modelo de orcamento com menor detalhamento, capaz de
dar tratamento adequado e flexivel a despesas que, embora sem as caracteristicas
da imprevisibilidade e urgéncia, necessitam ser realizadas.

V) Dar tratamento plurianual as despesas de investimentos que ultrapassem
um exercicio social, a fim de se corrigir os problemas causados pela ndo aprovacao

tempestiva do orcamento pelo CN.

Este estudo teve como limitagdes o nimero de entrevistados, dezessete, que
pode ser considerado relativamente baixo, sendo atores envolvidos no processo de
formulacéo, aprovacao e controle das politicas orcamentarias e, portanto, € capaz de
fornecer um recorte significativo da realidade; e a caréncia de estudos realizados
acerca do tema, a despeito de alguns poucos trabalhos académicos, 0 que nos
levou a realizar uma revisédo bibliografica fortemente baseada em normas, o que,
contudo, ndo diminui a importancia da pesquisa.

Sugere-se, como estudos complementares a esta pesquisa:

a) Investigar empiricamente a possibilidade de o crédito extraordinario

estar sendo utilizados para fugir ao processo licitatorio;
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b) Utilizar métodos quantitativos para verificar a possivel existéncia de
relacionamento entre variaveis como PIB, divida publica, superavit primario, periodo

eleitoral, entre outras, com a variavel crédito extraordinario.
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GLOSSARIO

Acéo: As acdes sdo operacdes das quais resultam produtos (bens ou servigcos), que
contribuem para atender ao objetivo de um programa. Incluem-se também no
conceito de acdo as transferéncias obrigatérias ou voluntarias a outros entes da
federacdo e a pessoas fisicas e juridicas, na forma de subsidios, subvencdes,
auxilios, contribuicdes, doacdes, etc., e os financiamentos.

Amortizacdo da divida: Despesas com o pagamento e/ou refinanciamento do
principal e da atualizacdo monetaria ou cambial da divida publica interna e externa,
contratual ou mobiliaria.

Atividade: E um instrumento de programacéo utilizado para alcancar o objetivo de
um programa, envolvendo um conjunto de operacdes que se realizam de modo
continuo e permanente, das quais resulta um produto ou servico necessario a
manutengdo da agdo de Governo. Exemplo: “Fiscalizacdo e Monitoramento das
Operadoras de Planos e Seguros Privados de Assisténcia a Saude”.

Despesa discricionaria: Sdo as despesas em que se podem fazer alteracbes e
estabelecer prioridades.

Despesa obrigatoria: Sdo aquelas em relacdo as quais nem é possivel fazer
emendas, em razdo de sua previsao constitucional. Por exemplo, as despesas de
pessoal, beneficios previdenciarios, transferéncias constitucionais, entre outras.

Despesas correntes: Classificam-se nessa categoria todas as despesas que nao
contribuem diretamente para a formagao ou aquisicdo de um bem de capital.

Despesas de capital: Classificam-se nessa categoria aquelas despesas que
contribuem diretamente para a formacgao ou aquisicdo de um bem de capital.

Inversdes financeiras: Despesas com a aquisicdo de imoveis ou bens de capital ja
em utilizagdo; aquisicdo de titulos representativos do capital de empresas ou
entidades de qualquer espécie, ja constituidas, quando a operacdo nao importe
aumento do capital; e com a constituicdo ou aumento do capital de empresas.

Investimentos: Despesas com o0 planejamento e a execucdo de obras, inclusive
com a aquisi¢cdo de imdveis considerados necessarios a realizacao destas ultimas, e
com a aquisicao de instalacdes, equipamentos e material permanente.

Juros e encargos da divida: Despesas com o pagamento de juros, comissfes e
outros encargos de operacoes de crédito internas e externas contratadas, bem como
da divida publica mobiliaria.

Orcamento da seguridade social: Abrange todas as entidades e oOrgaos a ela
vinculados, da administracdo direta ou indireta, bem como os fundos e fundacdes
instituidos e mantidos pelo Poder Publico.

Orcamento de investimento: Orgamento das empresas em que a Unido, direta ou
indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto.
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Orcamento fiscal: Referente aos Poderes da Unido, seus fundos, o6rgdos e
entidades da administracdo direta e indireta, inclusive fundagfes instituidas e
mantidas pelo Poder Publico.

Outras despesas correntes: Despesas com aquisicdo de material de consumo,
pagamento de diarias, contribuicdes, subvencbes, auxilio-alimentacdo, auxilio-
transporte, além de outras despesas da categoria econdmica "Despesas Correntes"
nao classificaveis nos demais grupos de natureza de despesa.

Programa: E o instrumento de organizacdo da atuacdo governamental que articula
um conjunto de acdes que concorrem para a concretizacdo de um objetivo comum
preestabelecido, mensurado por indicadores instituidos no plano, visando a solugéo
de um problema ou o atendimento de determinada necessidade ou demanda da
sociedade.

Projeto: E um instrumento de programac&o utilizado para alcancar o objetivo de um
programa, envolvendo um conjunto de operacoes, limitadas no tempo, das quais
resulta um produto que concorre para a expansao ou o aperfeicoamento da acdo de
Governo. Exemplo: “Implantacédo da rede nacional de bancos de leite humano”.

Receita financeira: Aquelas receitas que ndo sao consideradas na apuracdo do
resultado primario, como as derivadas de aplicagbes no mercado financeiro ou da
rolagem e emissao de titulos publicos, assim como as provenientes de privatizacoes,
entre outras.

Receita primaria: Corresponde ao total da receita orcamentaria deduzida das
operacOes de crédito, das provenientes de rendimentos de aplica¢des financeiras e
retorno de operacdes de crédito (juros e amortizagcdes), do recebimento de recursos
oriundos de empréstimos concedidos e das receitas de privatizacdes. O resultado
dessa operacéao sera utilizado para o calculo do resultado primario.

Receitas correntes: Classificam-se nessa categoria aquelas receitas oriundas do
poder impositivo do Estado - Tributaria e de Contribuicdes; da exploracdo de seu
patriménio — Patrimonial; da exploragdo de atividades econémicas - Agropecuaria,
Industrial e de Servigos; as provenientes de recursos financeiros recebidos de outras
pessoas de direito publico ou privado, quando destinadas a atender despesas
classificaveis em Despesas Correntes — Transferéncias Correntes; e as demais
receitas que nao se enquadram nos itens anteriores — Outras Receitas Correntes.

Receitas de capital: S&do as provenientes da realizacdo de recursos financeiros
oriundos de constituicdo de dividas; da conversdo, em espécie, de bens e direitos;
0S recursos recebidos de outras pessoas de direito publico ou privado, destinados a
atender despesas classificAveis em Despesas de Capital e, ainda, o superavit do
Orcamento Corrente.

Resultado primério: Indica se os niveis de gastos orcamentarios dos entes
federativos sdo compativeis com a sua arrecadacdo, ou seja, se as Receitas
Primarias sao capazes de suportar as Despesas Primarias.

Superavit primario: E a diferenca positiva entre as Receitas Primarias e as
Despesas Primarias.
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APENDICE 1

ORCAMENTO NAS CONSTITUICOES BRASILEIRAS
1 ORCAMENTO NAS CONSTITUICOES BRASILEIRAS 1824 — 1988
1.1 Constituicdo do Império do Brasil de 25 de marco de 1824

Foi a Constituicdo do Império do Brasil de 1824, que estabeleceu as primeiras
diretrizes acerca do orgcamento publico. Segundo essa Carta Constitucional,
competia a Assembléia Geral, que se dividia em Camara dos Deputados e Senado,
fixar anualmente as despesas publicas e repartir a contribuicdo direta, sendo o
Ministro de Estado da Fazenda o responsavel por apresentar aquela Assembléia um
balanco geral da receita e da despesa do ano anterior, bem como o orgcamento geral
de todas as despesas publicas do ano seguinte, além da importancia de todas as
contribuicdes e rendas publicas. (BRASIL, 1824).

Em seu artigo 172, assim estabelecia aquela Lei Magna:

O Ministro de Estado da Fazenda, havendo recebido dos outros
Ministros os orcamentos relativos s despezas das suas Reparticoes,
apresentard na Camara dos Deputados annualmente, logo que esta
estiver reunida, um Balanco geral da receita e despeza do Thesouro
Nacional do anno antecedente, e igualmente o orcamento geral de
todas as despezas publicas do anno futuro, e da importancia de
todas as contribui¢cbes, e rendas publicas. (grafia da época)

Apesar de essa Carta Constitucional haver estabelecido expressamente os
principios orcamentarios, somente em 1830 (seis anos depois) o Brasil teve o seu
primeiro orcamento geral, votado para o exercicio financeiro de 1830-31. (COELHO,
1952, p. 21; GIACOMONI, 2003, p. 52).

1.2 Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 24 de fevereiro
de 1891

Segundo a Constituicdo de 1891, competia privativamente ao Congresso
Nacional, anualmente, orcar a receita e fixar a despesa federal, bem como tomar as
contas da receita e despesa de cada exercicio financeiro. Também previa essa
Carta Constitucional o crime de responsabilidade do Presidente da Republica que
atentasse contra as leis orcamentérias votadas pelo Congresso. Destaca Giacomoni
(2006), que esta Constituicdo inovou ao transferir ao Congresso Nacional a
atribuic&o privativa de elaborar o orgamento.

1.3 Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil, de 16 de julho de
1934
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A Constituicao de 1934 foi marcada pela concentracdo de poder nas méos do
governo federal. Devolveu essa Constituicdo a atribuicdo pela formulacdo do
orcamento ao Presidente da Republica, permitindo ao Poder Legislativo, entretanto,
além da competéncia para votar o orcamento, também o poder de emenda-lo. Por
essa sistemética, cabia ao Ministro da Fazenda, com a colaboracdo dos demais
Ministros, organizar a proposta geral do orcamento da Receita e da Despesa.

Para Coelho (1952, p. 25), a Constituicdo de 1934 estabeleceu como regra
constitucional, a competéncia cumulativa dos Poderes Executivo e Legislativo na
iniciativa orcamentéria, o que alias ficou consignado de forma expressa no paragrafo
anico do artigo 41 (COELHO, 1952, p. 25).

A Carta de 1934 instituiu o principios da unicidade e da especializacdo ao
estabelecer que o orcamento deveria contemplar, obrigatoriamente, todas as
receitas e, discriminadamente na despesa, todas as dota¢cdes necessarias ao
custeio dos servicos publicos. Vedou, ainda, essa Carta, a inclusdo de dispositivos
estranhos a lei do orcamento que ndo tratasse da previsao da receita ou fixacdo da
despesa, principio da exclusividade orcamentaria, bem como proibiu o Poder
Legislativo de conceder créditos ilimitados.

Previu, por fim, a Constituicdo de 1934, a possibilidade de prorrogacéo do
or¢camento vigente, caso o orgcamento do exercicio seguinte ndo fosse aprovado pelo
Poder Legislativo e enviado para sancao presidencial até 3 de novembro de cada
ano.

1.4 Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil, de 10 de novembro de 1937

A Constituicao de 1937 dedicou uma secdo para tratar da elaboracdo
orcamentaria. Essa Carta, criou um Departamento Administrativo junto a presidéncia
da Republica com a competéncia para organizar anualmente, de acordo com as
instrucdes do Presidente da Republica, a proposta orcamentaria a ser enviada a
Camara dos Deputados e, a0 mesmo tempo, previa a publicacdo do orgamento nos
exatos termos da proposta apresentada pelo Governo, caso a Camara dos
Deputados e o Conselho Federal ndo deliberasse sobre ele nos prazos
constitucionais previstos. Na verdade, essas duas camaras legislativas nunca foram
instaladas e o orcamento federal foi sempre elaborado e decretado pelo chefe do
Executivo. (GIACOMONI, 2003, p. 55).

A Constituicdo de 1937 manteve os principios da unicidade do orgcamento, da
discriminacdo ou especializacado da despesa e da exclusividade, como previstos na
Constituicdo de 1934. Bem como, a proibicdo de se inserir dispositivos estranhos a
lei orcamentaria, exceto a previsdo da receita e a fixacdo da despesa, ressalvando-
se, entre outras, a autorizacao para abertura de créditos suplementares.

1.5 Constituigdo dos Estados Unidos do Brasil, de 18 de setembro de 1946

A Constituicdo de 1946 marca o retorno do Legislativo ao processo
orcamentario. Segundo essa Constituicdo, competia ao Presidente da Republica
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enviar a Camara dos Deputados, dentro dos primeiros dois meses da sessdo
legislativa, a proposta de orgamento do governo federal. Ao Congresso Nacional
cabia votar o orcamento e envia-lo a sancéo do Presidente da Republica.

Manteve a Constituicdo de 1946, os principios constitucionais orgcamentario
da unicidade do orcamento; da discriminacdo ou especializacdo da despesa e da
exclusividade, instituidos desde a Constituicdo de 1934. Para Giacomoni (2003, p.
83), O principio da exclusividade passou a ser regra constitucional desde a Reforma
de 1926. O seu objetivo era evitar a inclusdo de matérias que nada tinham a ver com
orcamento, apenas sendo inseridas para aproveitar a celeridade de tramitacdo da
Lei do orgamento.

Previu, por fim, a Constituicdo de 1946, a prorrogacao do orcamento em vigor
caso o orcamento futuro ndo fosse enviado a sancao presidencial até 30 de
novembro do exercicio em curso. Vedou, ainda, a concessao de créeditos ilimitados e
a abertura, sem autorizacéo legislativa, de crédito especial.

1.6 Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 24 de janeiro de 1967

Reservou a Constituicdo de 1967, uma secdo, organizada em oito artigos,
varios incisos e paragrafos, dedicada ao orcamento publico. Por essa Carta,
competia ao Poder Executivo a iniciativa das leis orcamentarias e das que abrissem
creditos ou aumentassem a despesa publica. Ao Congresso Nacional cabia a
votacao do orgcamento e sua consequente remessa ao Poder Executivo.

Segundo Giacomoni, (2005, p. 56), a Constituicdo de 1967 acabou,
praticamente, com qualquer possibilidade de que emendas importantes fossem
propostas no ambito do Poder Legislativo. O papel desse Poder passou a ser o de
aprovar o projeto de lei oriundo do Executivo, j& que a hipotese de rejeicdo era
impossivel de ser considerada, pois 0 governo ndo teria como iniciar sem um
or¢camento como guia.

Previu, também Constituicdo de 1967, a obrigatoriedade de a despesa publica
obedecer a lei orcamentaria anual, além de proibir a insercdo de dispositivo estranho
a fixacdo da despesa e a previsdo da receita a lei orcamentaria, ressalvando-se,
principalmente, a autorizacdo para abertura de créditos suplementares e operacoes
de crédito por antecipacdo da receita. Reservou competéncia a lei federal para
dispor sobre o exercicio financeiro e sobre a elaboragdo e a organizacdo dos
orcamentos publicos.

Proibe a Constituicdo de 1967, a concesséo de créditos ilimitados; a abertura
de crédito especial ou suplementar sem prévia autorizacdo legislativa e sem
indicagao da receita correspondente; e a realizagéo, por qualquer dos Poderes, de
despesas que excedessem as verbas votadas pelo Legislativo, salvo as autorizadas
em crédito extraordinario.

Instituiu a divisdo do orcamento em corrente e capital, previu que o orgcamento
anual compreendera obrigatoriamente todas as despesas e receitas relativas a todos
os Poderes, 6rgaos e fundos, tanto da Administracao Direta quanto da Indireta.

Previu que nenhum projeto, programa, obra ou despesa, cuja execucéo se
prolongasse por mais de um exercicio financeiro, poderia ter verba consignada no
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orcamento anual, nem ser iniciado ou contratado sem prévia inclusdo no orcamento
plurianual de investimento, ou sem prévia lei que o autorizasse e fixasse 0 montante
das verbas que anualmente constaria do orcamento, durante todo o prazo de sua
execugao.

Estabeleceu, ainda, que os créditos especiais e extraordinarios ndo poderiam
ter vigéncia além do exercicio financeiro em que fossem autorizados, salvo se o ato
de autorizacdo fosse promulgado nos ultimos quatro meses do exercicio financeiro,
guando poderiam viger até o término do exercicio subsequente.

Previu a possibilidade de dotacdes plurianuais para a execucéo dos planos de
valorizacéo das regifes menos desenvolvidas do Pais, bem como a possibilidade de
as despesas de capital obedecerem a orcamentos plurianuais de investimento, na
forma prevista em lei complementar.

Criou o principio do equilibrio orcamentario ao dispor que o montante da
despesa autorizada em cada exercicio financeiro ndo poderia ser superior ao total
das receitas estimadas para 0 mesmo periodo, salvo as despesas que pudessem
correr a conta de créditos extraordinarios.

Previu a possibilidade de contingenciamento por frustracdo da receita ao
dispor que, se no curso do exercicio financeiro, a execucdo or¢camentaria
demonstrasse a probabilidade de deficit superior a dez por cento do total da receita
estimada, o Poder Executivo deveria propor ao Poder Legislativo as medidas
necessarias para restabelecer o equilibrio orcamentario,

Estabeleceu prazo para que o projeto de lei orcamentaria anual fosse enviado
pelo Presidente da Republica a Camara dos Deputados que era de até cinco meses
antes do inicio do exercicio financeiro seguinte. Previu, inclusive, que se, dentro do
prazo de quatro meses, a contar de seu recebimento, o Poder Legislativo ndo o
devolvesse para sang¢éo, o orcamento seria promulgado como lei.

Tratou como crime de responsabilidade do Presidente da Republica os atos
que atentassem, entre outros, contra a lei orgamentaria.

1.7 Emenda Constitucional n®1, de 17 de outubro de 1969

Esta Emenda Constitucional alterou em muitos aspectos a Constituicdo de
1967, mantendo, no entanto, os dispositivos sobre o or¢camento, inclusive o que
limitava a capacidade de iniciativa do Legislativo em leis que gerasse despesas, bem
como emendas ao orcamento quando de sua discussao (GIACOMONI, 2005, p. 56).

Em termos or¢camentarios, a Emenda Constitucional n® 1 de 1969, manteve
todos os dispositivos relativos ao orcamento. Alterou, entretanto, a redacdo do
paragrafo relativo a abertura de crédito extraordinario. Pelo novo mandamento, a
abertura de crédito extraordinario somente seria admitida para atender despesas
imprevisiveis e urgentes, como as decorrentes de guerra, subversdo interna ou
calamidade publica. A modificacdo recaiu sobre a expressdo “necessidade
imprevista”, como figurava na Constituicdo de 1967, passando, a partir da Emenda
Constitucional n° 1 de 1969, a denominar-se despesas imprevisiveis e urgentes.
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1.8 Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 5 de outubro de 1988

A Constituicdo de 1998 atribuiu ao Congresso Nacional, com a san¢ao do
Presidente da Republica, competéncia para dispor sobre todas as matérias afetas a
Unido, inclusive sobre o plano plurianual (PPA), diretrizes orcamentarias (LDO),
orcamento anual (LOA), entre outras.

Proibe a Constituicdo de 1988 a edicdo de medida provisoria pelo Presidente
da Republica sobre matéria que trate sobre planos plurianuais, diretrizes
orcamentarias, orcamento e créditos adicionais e suplementares, ressalvando-se a
abertura de crédito extraordinario.

Permite a Constituicdo de 1988 a edicdo de medidas provisorias pelo
Presidente da Republica, com for¢ca de lei, em caso de relevancia e urgéncia,
devendo, entretanto submeté-las de imediato ao Congresso Nacional.

As medidas provisorias perderdo a eficacia, desde a edi¢cdo, caso ndo sejam
convertidas em lei no prazo de sessenta dias, prorrogavel uma unica vez, por igual
periodo, devendo o Congresso Nacional disciplinar, por decreto legislativo, as
relacdes juridicas delas decorrentes.

A deliberacdo de cada uma das Casas do Congresso Nacional sobre o mérito
das medidas provisorias dependera de juizo prévio sobre o atendimento de seus
pressupostos constitucionais.

Compete privativamente ao Presidente da Republica enviar ao Congresso
Nacional o plano plurianual, o projeto de lei de diretrizes orcamentérias e a proposta
de orcamento, previstos na Constituicdo. Esta o Presidente sujeito ao crime de
responsabilidade se 0s seus atos atentarem, entre outros, contra a lei orgamentaria.

Quanto ao orcamento propriamente dito, a Constituicdo de 1988 dedicou uma
secdo para tratar sobre o tema. Estabeleceu a Carta de 1988, trés institutos
organizadores do orcamento publico: o plano plurianual (PPA), as diretrizes
orcamentérias (LDO) e os orcamentos anuais (LOA). Todos eles de iniciativa do
Poder Executivo e veiculados por meio de lei.

O PPA tem como propdésito estabelecer, de forma regionalizada, as diretrizes,
objetivos e metas da administracdo publica federal para as despesas de capital e
outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duracéo continuada.

A LDO compreende as metas e prioridades da administracdo publica federal,
incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente, orienta a
elaboracdo da lei orcamentaria anual, dispbe sobre as alteracdes na legislacao
tributaria e estabelece a politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de
fomento. As emendas ao projeto de lei de diretrizes orcamentarias nao poderao ser
aprovadas quando incompativeis com o PPA.

A lei orcamentaria anual compreende (i) o orcamento fiscal referente aos
Poderes da Unido, seus fundos, 6rgdos e entidades da administracdo direta e
indireta, inclusive fundacdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico; (i) o
orcamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou indiretamente,
detenha a maioria do capital social com direito a voto e (iii) o orcamento da
seguridade social, abrangendo todas as entidades e 6rgaos a ela vinculados, da
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administracdo direta ou indireta, bem como os fundos e fundacdes instituidos e
mantidos pelo Poder Publico.

A exemplo das Constituicbes anteriores, a Carta Magna de 1988 proibiu a
insercdo de dispositivo estranho a previsao da receita e a fixagdo da despesa na lei
orcamentaria, ndo se incluindo nessa proibicdo a autorizagcdo para abertura de
créditos suplementares e contratacdo de operagbes de crédito, ainda que por
antecipacao de receita.

Dispbe ainda a Constituicdo de 1998, que os projetos de lei relativos ao plano
plurianual, as diretrizes orcamentarias, ao orcamento anual e aos créditos adicionais
serdo apreciados pelas duas Casas do Congresso Nacional, na forma do regimento
comum. Cabendo a uma Comissédo Mista Permanente de Senadores e Deputados
examinar e emitir parecer sobre os projetos de PPA, LDO e sobre Créditos
adicionais.

Nao pode, entretanto, as emendas ao projeto de LOA serem aprovadas
quando incompativeis com o PPA e com a LDO, ou quando nao indicarem os
recursos necessarios a sua alteracdo, admitidos, tdo somente, 0s provenientes de
anulacdo de despesa. Excluidas, nesse caso, as que incidam sobre dotacGes para
pessoal e seus encargos; servi¢o da divida; transferéncias tributarias constitucionais
para Estados, Municipios e Distrito Federal, ou estejam relacionada com a corre¢ao
de erros ou omissdes e com os dispositivos do texto do projeto de lei.

Os projetos de lei do PPA, das LDO e da LOA serao enviados pelo Presidente
da Republica ao Congresso Nacional, até que lei complementar trate a respeito,
segundo o artigo 35, § 2°, incisos I, 1l e Ill, do Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitorias, como mostra o quadro a seguir.

ENCAMINHAMENTO DEVOLUCAO PARA
DOCUMENTO LEGAL AO CONGRESSO SANCAO
Plano Plurianual (4 anos) 31/08 15/12
Lei de Diretrizes Orcamentéria (Anual) 15/04 30/06
Lei Orcamentaria Anual (Anual) 31/08 15/12

Veda, ainda, a Constituicdo de 1988, o inicio de programas ou projetos nao
incluidos na lei orgamentaria anual; a realizacdo de despesas ou a assun¢do de
obrigacbes diretas que excedam os créditos orcamentarios ou adicionais; a
realizacdo de operacbes de créditos que excedam o montante das despesas de
capital, ressalvadas as autorizadas mediante créditos suplementares ou especiais
com finalidade precisa, aprovados pelo Poder Legislativo por maioria absoluta; a
vinculacéo de receita de impostos a 6rgdo, fundo ou despesa; a abertura de crédito
suplementar ou especial sem indicacdo dos recursos correspondentes, bem como a
transposicao, o remanejamento ou a transferéncia de recursos de uma categoria de
programacdo para outra ou de um Orgdo para outro, sem prévia autorizacdo
legislativa e a concesséao ou utilizacdo de créditos ilimitados.

Prevé, por fim a CF de 1988, que nenhum investimento cuja execucgao
ultrapasse um exercicio financeiro podera ser iniciado sem prévia inclusédo no plano
plurianual, ou sem lei que autorize a inclusdo, sob pena de crime de
responsabilidade. Os créditos especiais e extraordinarios terdo vigéncia no exercicio
financeiro em que forem autorizados, salvo se promulgado nos ultimos quatro meses
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do exercicio, caso em que, serdo reabertos nos limites de seus saldos e
incorporados ao orgamento do exercicio financeiro subsequente.

Quanto a abertura de crédito extraordinario, a CF admite para atender a
despesas imprevisiveis e urgentes, como as decorrentes de guerra, comogao interna
ou calamidade publica.
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APENDICE 2

ROTEIRO DE ENTREVISTA

st

Universidade de Brasilia

Texto Motivador:

Esta pesquisa objetiva avaliar a utilizacdo dos créditos extraordinarios no Brasil, no
periodo de 1995 a 2008, no ambito da Administracdo Publica Federal, e esta sob a
orientacdo do professor Dr. Gileno Fernandes Marcelino, da Universidade de

Brasilia.

Para Kohama (2000), na hip6tese de existéncia de um processo de
planejamento e orcamento integrado, a existéncia dos créditos adicionais tende a
reduzir-se ao minimo e talvez venha a ser de uso excepcional.

Mais recentemente, em 14 de maio de 2008, o Supremo Tribunal Federal —
STF, em sede de Acéo Direta de Constitucionalidade — ADI (ADI 4.048-1), concedeu
medida cautelar suspendendo os efeitos da Lei n°® 11.658/2008 desde a sua
publicacéo, ocorrida em 22 de abril de 2008.

Segundo o art. 167, § 3° da Constituicdo Federal de 1988, a abertura de
crédito extraordinario somente serd admitida para atender a despesas imprevisiveis
e urgentes, como as decorrentes de guerra, comocao interna ou calamidade

publica.
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Entrevista

Instrucdo: Todas as perguntas sdo do tipo aberta e sdo de livre manifestacdo do
entrevistado. Favor responder a todos os quesitos. Ndo h& limitacdo quanto ao
tamanho da Resposta.

1. Em sua opinido, por que o crédito extraordinario tem sido utilizado
sistematicamente pelo Governo Federal?

2. Em sua opinido, qual o significado que a Constituicdo Federal quis dar as
expressdes imprevisibilidade e urgéncia como pressupostos para a abertura de
créditos extraordinarios?

3. Em sua opinido, em que grau as despesas contidas nas medidas provisorias
que abrem créditos extraordinarios obedecem aos requisitos constitucionais da
imprevisibilidade e da urgéncia?

4. Em sua opinido, quais fatores podem ser apontados como principais
causadores da abertura de créditos extraordinarios?

5. Em sua opinido, quais as principais consequéncias, positivas e negativas, da
utilizacéo frequiente de créditos extraordinarios pelo Governo Federal?

6. A abertura de créditos extraordinarios ndo estaria criando um orcamento
paralelo, na medida em que abrem créditos vultosos sem a participacdo a priori do
Poder Legislativo?

7. A utilizagéo crescente do crédito extraordinario pode ensejar a contratacdo de
empresas sem licitacdo (art. 24, Inciso 1V, da Lei 8.666/93), vez que se pressupde
gue tais créditos sejam urgentes?

8. Como o senhor descreve o processo de aprovacao de crédito extraordinario?
9. Até que ponto os creditos extraordinarios podem complicar/facilitar a
elaboracao e a execuc¢ao do orgamento?

10. Em sua opinido, o que poderia ser feito para um melhor controle e
acompanhamento da abertura dos créditos extraordinarios?

Entrevistador: O senhor gostaria de acrescentar mais alguma coisa sobre o tema?

Muito Obrigado!



APENDICE 3

CREDITOS EXTRAORDINARIOS ABERTOS POR MEDIDA PROVISORIA- 1995/2008

MP ANO Ementa Valor N° da Lei Motivo/Fim
Abre Crédito Extraordinario em favor da Centrais L
835 1995 Elétricas do Norte do Brasil S.A. 15.479.072 Sem eficacia -
Abre Crédito Extraordinario em favor da
Companhia Nacional de Abastecimento, do o . . .
857 1995 Ministério da Agricultura, do Abastecimento e da 5.075.000 8.990 Ampliacdo do Programa de Distribuicdo Emergencial de Alimentos (Prodea)
Reforma Agréria
Organizar defesa permanente contra as calamidades publicas e situacdes de
Abre Crédito Extraordinario em favor do Ministério emergéncia. Especialmente as secas e inundacdes, visando prevenir desastres,
876 1995 ~ - 4.370.914 8.996 - . . ~ :
da Integrac&o Regional colaborando no atendimento assistencial e na recuperacdo das localidades
atingidas, bem como na modernizacdo do sistema nacional de defesa civil.
Organizar defesa permanente contra as calamidades publicas e situa¢des de
Abre Crédito Extraordinario em favor do Ministério emergéncia. Especialmente as secas e inundacdes, visando prevenir desastres,
997 1995 h 69.110.107 9.062 - . . ~ -
do Planejamento e Orgamento colaborando no atendimento assistencial e na recuperagdo das localidades
atingidas, bem como na modernizacdo do sistema nacional de defesa civil.
TOTAL DE MEDIDAS PROVISORIAS: 04 94.035.093 -
1.467-7 | 1906 |APre Crédito Extraordinario em favor do Instituto 800.000.000 9.361 Organizag&o Agréria
Nacional de Colonizagédo e Reforma Agraria
TOTAL DE MEDIDAS PROVISORIAS: 01 800.000.000 -
Abre Crédito Extraordinario em favor de Encargos Aumento de capital de empresas com participagdo majoritaria da unido (Banco
1.466-10 | 1997 |Financeiros da Unido - Recursos sob Supervisao 8.000.000.000 9.446 . P P participag !
NP do Brasil)
do Ministério da Fazenda,
Organizar defesa permanente contra as calamidades publicas e situa¢des de
1552-10 | 1997 Abre Creplnto Extraordinario em favor do Ministério 21.000.000 9.444 emergéncia. Espemalmlente as secas e mundagoes, V|sando~preven|r desgstres,
do Planejamento e Orgcamento colaborando no atendimento assistencial e na recuperacdo das localidades
atingidas, bem como na modernizacdo do sistema nacional de defesa civil.
1.564 1997 Abre Cre_dlto Exiraordinario em favor do Ministério 14.000.000 9.435 Atender aos Estados de Minas Gerais, Rio de Janeiro e Espirito Santo.
do Planejamento e Orcamento
Abre Credito Extraordinario em favor de Encargos Aquisicdes de agBes de empresas controladas direta ou indiretamente pelos
1.582 1997 | Financeiros da Unido - Recursos sob Supervisédo 61.000.000 9.495 quIsic & P P
R estados.
do Ministério da Fazenda
TOTAL DE MEDIDAS PROVISORIAS: 04 8.096.000.000 -
1.645-2 | 1998 Abre Credito Extraordinario em favor do Ministério 4.400.000 9.645 Acles de defesa civil nos estados do Rio de Janeiro, Sdo Paulo e Roraima

do Planejamento e Orcamento
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MP ANO Ementa Valor N° da Lei Motivo/Fim
1.653-1 | 1998 Abre Cre_dlto Extraordinario em favor do Ministerio 2.500.000 9.646 Acdes de defesa civil no estado de Roraima
do Planejamento e Orcamento
Abre Crédito Extraordinario em favor do Ministério
1.714-3 | 1998 |do Meio Ambiente, dos Recursos Hidricos e da 15.500.000 9.746 Prevencao e controle de queimadas e incéndios na amazbnia
Amazobnia Legal
TOTAL DE MEDIDAS PROVISORIAS: 03 22.400.000 -
1.747-10 | 1999 Abre Cre_dlto Extraordinario em favor do Ministério 7 556.000 9.803 Recuperagdo da Infra-Estrutura nas é&reas atingidas pela enchente no Rio
do Planejamento e Orcamento Grande do Norte
1.832-7 | 1999 Abre_ CAred_lto Extraor'd|r.1ar|o em favor da 165.000.000 9.896 Programa emergencial de combate aos efeitos da seca
Presidéncia da Republica
1.834-4 | 1999 A.bre.Credlto Extraordlnar!q em favor da Justica do 3.200.000 9.815 Recuperagéo do Palacio da Justica do Distrito Federal
Distrito Federal e dos territorios
1.839-11 | 1999 Abre Cre;ilto Extraordinario em favor do Ministério 183.000.000 9.897 Programa emergencial de frentes produtivas no poligono das secas
do Planejamento e Orgcamento
Abre Credito Extraordinario em favor de Encargos Liguidacéo de obrigacdo externa em eurobdnus de responsabilidades do estado
1.842-10 | 1999 |Financeiros da Uni&o - Recursos sob Superviséo 300.000.000 9.898 quidag obrigag P
R de Minas Gerais
do Ministério da Fazenda
1.854-39 | 1999 | Abre Crédito Extraordinario em favor do Ministério 106.000.000 9.820 Restauragéo de Rodovias
dos Transportes
1.857-8 | 1999 Abre Cr.edfto _Extraoro_hnzﬂarlq em fa_vor do Ministério 2.932.395.868 9.823 Previdéncia Social a segurados - Concessao e manutengéo de beneficios
da Previdéncia e Assisténcia Social
Abre Crédito Extraordinario em favor dos
Ministérios do Planejamento e Or¢camento, da
1.860-15 | 1999 |Agricultura e do Abastecimento, e do Meio 824.000.000 9.824 Assisténcia Comunitaria - Programa emergencial de frentes produtivas
Ambiente, dos Recursos Hidricos e da Amazonia
Legal
1.919-1 | 1999 Abre Cred|t9 Extra_ordlnano em favor do Ministerio 110.000.000 9.855 Programa emergencial de combate aos efeitos da seca
da Integrac@o Nacional
TOTAL DE MEDIDAS PROVISORIAS: 09 4.631.151.868 -
Abre Crédito Extraordinario em favor da
1.935-21 | 2000 |Presidéncia da Republica e do Ministério da 132.242.089 10.058 Acesso ao anexo da lei ndo disponivel em 03/03/2009
Defesa
1.967-14 | 2000 |APre Credito Extraordinario em favor do Ministério 240.000.000 10.074 Acesso a0 anexo da lei n&o disponivel em 03/03/2009
da Integrac@o Nacional
2016-11 | 2000 Abre Cl’edlt9 Extra_ordlnarlo em favor do Ministério 182.200.000 10.075 Acdes emergenciais dt_e _combate _a seca na Regido Nordeste e Acles
da Integrag&o Nacional emegenciais de defesa civil nas Regides Sudeste, Sul, Nordeste e Centro-Oeste
2018-10 | 2000 Abre Crédito Extraordinario em favor do Ministério 303.050.000 10.073 Controle da poluicdo por derramamento de 6leo e recuperagdo ambiental da

do Meio Ambiente e de Operag8es Oficiais de

Baia de Guanabara e demais ecossistemas afetados.
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MP ANO Ementa Valor N° da Lei Motivo/Fim
Crédito
Abre Crédito Extraordinario em favor de
Refinanciamento da Divida Publica Mobiliaria ~ . .
2.032-29 | 2000 o~ S 68.383.840 10.072 Reforco de dotagBes consignadas no vigente orgamento.
Federal - Recursos sob Supervisao do Ministério
da Fazenda,
AcOes de carater sigiloso/ Implementacdo do subsistema de inteligéncia de
Abre Crédito Extraordinario em favor da seguranga publica / Implantacdo de centros integrados de cidadania /
i Presidéncia da Republica, do Ministério da Justica, Assisténcia a vitimas e a testemunhas ameagadas / Modernizagdo da Policia
2.047-6 | 2000 do Ministério do Esporte e Turismo e do Ministério 422.002.000 10.071 Federal / Reforma e Modernizagcdo da Academia Nacional de Policia /
da Defesa Seguranca do Cidad&o / Esporte Solidario / Adestramento e operacdes militares
conjuntas /
Desenvolvimento da educacgdo profissional nos estados de Alagoas e
.- . Pernambuco / Desenvolvimento do ensino de Graduagdo nos estados de
Abre Credito Extraordinario em favor dos Alagoas e Pernambuco / Apoio administrativo aos estados de Alagoas e
2.054-4 | 2000 |Ministérios da Integracio Nacional, dos 155.014.448 10.070 Cernambuco | M fo Ao ol o Paraiba A
Transportes e da Educacio ernambuco anutencdo da malha rodoviaria federal da araiba, Alagoas,
Pernambuco e Rio Grande do Norte / Transporte ferroviario urbano de
passageiros / Acbes emergenciais de defesa civil na regido Nordeste
2.057-4 | 2000 Qgrgei:ézglto Extraordinario em favor do Ministério 162.000.000 10.163 Prote¢do ao vbo e seguranca do trafego aéreo
TOTAL DE MEDIDAS PROVISORIAS: 08 1.664.892.377 -
2.195-3 | 2001 Abre _Credlto Extrgordmarlo em favor do Ministério 35.598.186 10.275 Qualidade do servigo de energia elétrica / Abastecimento de energia elétrica
de Minas e Energia
Abre Crédito Extraordinario em favor de diversas . -
2.204 2001 empresas do Grupo ELETROBRAS 1.145.202.481 10.271 Energia Elétrica
Abre CrEd'tg Extraprdmano em.fa‘,"?r do Ministério Cesta de Alimentos / Bolsa Alimentagcdo / Prevencdo e Combate a
da Integragdo Nacional, do Ministério da desmatamentos, queimadas e incéndios florestais / Agricultura familiar
2.207-4 | 2001 |Agricultura e do Abastecimento, do Ministério do 484.000.000 10.278 ’ ~q " o 9 o
) L P : (PRONAF) / Acdes emergenciais de defesa civil / Saneamento Basico /
Desenvolvimento Agrario, do Ministério do Meio - ) RPN
- s . Qualidade Ambiental / Reserva de Contingéncia
Ambiente e do Ministério da Saude
2910 2001 Abre _Credlto Extrgordlnarlo em favor do Ministério 50.000.000 em tramitaco )
de Minas e Energia
Programas de concesséo de bolsa-renda e de abastecimento de agua potavel
MP 01 2001 Abre crédito extraordinarios em favor do Ministério 154.000.000 10.296 por carros-pipa, no periodo de dois meses, bem como atender a despesas de

da Integrac@o Nacional

carater emergencial, referentes a acGes de defesa civil nos Estados de Sao
Paulo e Mato Grosso do Sul.
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MP ANO Ementa Valor N° da Lei Motivo/Fim
Programas de concessdo de Bolsa-Renda e de Seguro-Renda, para a
populacdo que vem enfrentando o problema da seca nas regibes Nordeste e
Abre crédito extraordinarios em favor do Ministério Norte do Estado de Minas Gerais / A¢Bes de defesa civil nos Estados de Santa
MP 06 2001 |de Minas e Energia, Desenvolvimento Agréario e 280.000.000 10.313 Catarina e Rio Grande do Sul / Complementa¢@o de recursos necessarios ao
Integracdo Nacional ressarcimento devido as concessionérias de servigcos publicos de distribuicdo de
energia elétrica por perdas decorrentes do pagamento do bonus concedido a
consumidores residenciais pela redugdo no consumo de energia
TOTAL DE MEDIDAS PROVISORIAS: 06 2.148.800.667 -
Abre crédito extraordinario em favor do Ministério Obras Rodoviarias emergenciais no Estado do Espirito Santo / Despesas de
MP 12 2002 ~ . 86.000.000 10.414 carater emergencial no Estado do Espirito Santo, na regido Nordeste e no Norte
dos Transportes e da Integracao Nacional : ;
do Estado de Minas Gerais.
MP 19 2002 Abre cred|tc1 extraqrdlnarlo em favor do Ministério 13.000.000 10.427 Acdes emergenciais de defesa civil no Estado do Rio de Janeiro
da Integragdo Nacional
Abre crédito extraordinario ao Or¢camento de
Investimento em favor de diversas empresas Evitar o risco de descontinuidade na implantacdo de projetos a cargos das
MP 20 | 2002 |estatais no valor total de 2.816.630.828,00 e reduz |  2.816.630.828 10.428 . plantag proj 9
) empresas estatais.
o Orgamento de Investimento das mesmas
empresas no valor global de 1.846.971.305,00
Abre crédito extraordinario em favor dos Obras Emergenciais em rodovias federais / Programas de concesséo de bolsa-
MP 23 2002 | Ministérios dos Transportes e da Integragéo 115.000.000 10.430 renda e de abastecimento de agua potavel por carros-pipa, no periodo de dois
Nacional meses, em Municipios da regido Nordeste e do Norte de Minas Gerais
- s AcbBes emergenciais de defesa civil , recuperacdo de obras de arte e infra-
Abre crédito extraordinario em favor da o ; . o/ =
Presidéncia da Repiblica e dos Ministérios de estrgtura urbana em Municipios dos Estados de Mlna}s.Ge(als, Goias, Maranhéo,
MP 31 2002 : . - 209.600.000 10.462 Pard e Tocantins / Complementar recursos necessarios a cobertura de gastos
Minas e Energia, do Esporte e Turismo e da ~ N L . . o .
~ ; com a concessd de bdnus individual a consumidores residenciais cujo consumo
Integracdo Nacional . o o RN !
mensal de energia elétrica seja inferior a respectiva meta.
Abre crédito extraordinario em favor dos S x . - _
MP 34 2002 | Ministérios de Minas e Energia e da Integracéo 805.000.000 10.460 Eartlm_paéao da U_nllao no capital da CBEE - Comercializadora Brasileira de
Nacional nergia Emergencial
Recuperagdo emergencial das dependencias estruturais e fisicas da sede do
Abre crédito extraordinario em favor da Justica do tribunal Regional do Trabalho da 12 Regi&o / A¢Bes emergenciais de defesa civil
MP 36 2002 Trabalho e do Ministério da Integragao Nacional 124.210.542 10.526 no Estado de Minas Gerais, na regido Sudeste e na regido Sul / Seguro-Renda
para agricultores familiares do Semi-arido / Reserva de Contingéncia
MP 40 2002 Al_Je_rtu'ra_l de cre_dlto extraord_lnarlo em favor do 326.075.000 10.542 Cor_npleme_ntagao de_ recursos para pagamento de bénus a consumidores
Ministério de Minas e Energia residenciais de energia elétrica
MP 50 2002 Ab,re. em favor d_e Operagoes Oficiais de Credito, 380.905.883 10.553 Apoio a reestruturagéo e ao ajuste fiscal do Estado de Alagoas
crédito extraordinario
MP 54 2002 |Abre crédito extraordinario em favor do Ministério 36.365.000 10.554 AcOes emergenciais de defesa civil em municipios do Estado do Piaui, na regido
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MP ANO Ementa Valor N° da Lei Motivo/Fim

da Integracé@o Nacional Sudeste e na regido Sul

MP 60 2002 Apre_, em favor (_je,E_ncargos Financeiros da Unido, 7.000.000.000 10.557 Financiamento ao BNDES para atendimento de a¢8es voltadas ao setor elétrico.
crédito extraordinario
Abre crédito extraordinario em favor dos Complementagdo de recursos para pagamento de bdnus a consumidores

MP 72 2002 |Ministérios de Minas e Energia e da Integragdo 208.000.000 10.580 residenciais de energia elétrica / A¢bes emergenciais de defesa civil na regido
Nacional Nordeste, na regido Sul e na regido Nordeste e Norte do Estado de Minas Gerais

TOTAL DE MEDIDAS PROVISORIAS: 12 12.120.787.253 -

Abre crédito extraordinario, em favor de encargos L L A ' . L -

MP 81 2003 [financeiros da Uniéo e Refinanciamento da Divida 17.084.740.385 10.644 D'V'qf.i, PUb“Ca Mobiliaria Federal Intema / Refinanciamento da divida publica

. mobiliaria Federal

Mobiliaria Federal

MP 84 2003 Abre Cred'tq extraqrdlnano em favor do Ministério 10.000.000 10.645 Acbes emergenciais de defesa civil na regido Sudeste
da Integrac@o Nacional

MP 85 2003 Abre credltq extraqrdlnarlo em favor do Ministério 45.000.000 10.652 A(_;oes emergenciais de defesa civil na regido Nordeste e Norte do Estado de
da Integracdo Nacional Minas Gerais

MP 87 2003 Abre crédito extraordinario em favor do Ministério 780.039.000 10.653 Recur's:o.s em decorréncia da transfelrer!ma parcial de dominio da malha
dos Transportes rodoviaria federal para os Estados e o Distrito Federal
Abre crédito extraordinario ao Or¢camento de
Investimento, em favor de diversas empresas do Necessidade de assegurar limites orgamentarios para o corrente ano, de forma a

MP 88 2003 | Grupo PETROBRAS no valor de 2.259.122.810 e 2.259.122.810 10.654 evitar o risco de descontinuidade na implantacdo de projetos a cargo das
reduz o Orcamento de Investimento das mesmas empresas do Grupo PETROBRAS
empresas no valor de 1.536.449.550

MP 89 2003 Abre crédito extraordinario em favor do Ministério 38.896.000 10.655 Vlabll[%qr ao Estado do Piaui a transferéncia do dominio de parte da malha
dos Transportes rodoviaria federal

MP 90 2003 Abre crédito extraordinario em favor do Ministério 258.414.000 10.656 Viabilizar ao Es_t,ac_io do Rio Grande do Sul a transferéncia do dominio de parte
dos Transportes da malha rodoviéria federal

MP 92 2003 Abre crédito extraordinario em favor do Ministério 428.064.000 10.657 Viabilizar a tran_sferenua d~o domlnlg de pa}rte da malha rodoviaria fe(_jeral, aos
dos Transportes Estados da Bahia, Maranh&o, Paranda, Paraiba, Pernambuco e Rondénia,

MP 93 2003 Abre crédito extraordinario em favor do Ministério 165.620.000 10.658 Viabilizar a transferéncia glg dominio qle parte da malha rodoviaria federal, aos
dos Transportes Estados do Amazonas, Goias e Tocantins

MP 96 2003 Abre crédito extraordinario em favor do Ministério 24.401.000 10.660 Vlablll_z’a_r ao Estado de Roraima a transferéncia do dominio de parte da malha
dos Transportes rodoviaria federal

MP 98 2003 Abre crédito extraordinario em favor do Ministério 63.180.000 10.662 Vlabll[gqr ao Estado do Parand a transferéncia do dominio de parte da malha
dos Transportes rodoviaria federal

MP 99 2003 Abre crédito extraordinario em favor do Ministério 38.064.000 10.663 Viabilizar ao 'E.s,tado do Espirito Santo a transferéncia do dominio de parte da
dos Transportes malha rodoviaria federal

MP 102 | 2003 Abre crédito extraordinario em favor do Ministério 36.874.206 10.665 Pagamento de despesas, no ambito do Programa de Erradicagdo do Trabalho

da Previdéncia e Assisténcia Social

Infantil - PETI, com Concessdo da Bolsa Crianca-Cidada e Atendimento a
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MP ANO Ementa Valor N° da Lei Motivo/Fim
Criancga e ao Adolescente em Jornada Escolar Ampliada
Abre crédito extraordinario em favor do Ministério AcOes emergenciais de defesa civii em municipios da regido Sudeste /
MP 105 | 2003 ~ . 128.000.000 10.675 Concessao de Bolsa-renda / Abastecimento de agua potavel em Municipios da
da Integracé@o Nacional x . .
regido Nordeste e do Norte do Estado de Minas Gerais.
Abre crédito extraordinério em favor do Ministério
MP 115 | 2003 |do Meio Ambiente, da Defesa e da Integracdo 12.000.000 10.687 AcOes emergenciais de combate ao incéndio florestal no Estado de Roraima
Nacional
MP 119 | 2003 Abre crédito extraordinario em favor do Ministério 89.128.000 10.694 Viabilizar a tran_sfe_renua, ao Estado de Mato Grosso do Sul, do dominio de parte
dos Transportes da malha rodoviéria federal
MP 129 | 2003 Apre crgdlto extrac?[dlnarlo em favor de Encargos 2 300.000.000 10.794 FlnanC|§mep§o no ambllto do _programa gm.erg.erjmal excepglonql Qe apoio as
Financeiros da Unidao concessionarias de servigos publicos de distribuicdo de energia elétrica
MP 134 | 2003 At_)rg c’re'dlto extraordlnarlo em favor dos 80.000.000 10.827 A(;o_es de habitacéo popular nos Estados do Rio de Janeiro, Séo Paulo e Belo
Ministérios das Cidades Horizonte
TOTAL DE MEDIDAS PROVISORIAS: 18 23.841.543.401
Abre crédito extraordinario em favor de Fundo de manutencdo e desenvolvimento do ensino fundamental e de
MP 162 | 2004 | Transferéncias a Estados, Distrito Federal e 3.400.000.000 10.857 valorizacdo do magistério - FUNDEF / Transferéncia a Estados, Distrito Federal
Municipios e Municipios para compensacao de isengdo do ICMS aos estados exportadores.
MP 180 | 2004 A_bre cre_d|to extrac_)[dlnarlo em favor de Encargos 1.400.000.000 10.879 Aumento do capital social do Banco do Brasil S.A.
Financeiros da Unido
Implantacdo de Nucleos Especiais de Policia Maritima - NEPOM nos principais
portos nacionais / Realizacdo de obras e implantacdo de equipamentos de
g s seguranga nos portos nacionais / Adaptagdo dos equipamentos de
Abre crédito extraordinario em favor dos comunicac¢des do Comando de Operacdes Navais e conexdo com os Centros de
MP 184 | 2004 |Ministérios da Justica, dos Transportes e da 100.000.000 10.935 d &9 d | perag - interligacio digital bi
Defesa Coqr enacao de Bu.scAa e Sal vamer]to,_ interligagao digital com o Gabinete
Institucional da Presidéncia da Republica - GSI/PR e a Policia Federal; e
realizacdo de testes do sistema de seguranca envolvendo todas as autoridades,
na fase de implantacgéo.
MP 188 | 2004 Abre crédito extraordinario em favor do Ministério 167.750.000 10.938 Adgstramento e.Emprego Comblrlado das Fgr(;as Armadas / MISS§Q das Nacdes
da Defesa Unidas para o Timor Leste / Missdo das Na¢des Unidas para o Haiti
MP 189 | 2004 Abre credltci extraqrdlnarlo em favor do Ministério 32.000.000 10.939 Auxilio Emgrgenmal Financeiro nos Estados de Santa Catarina, Rio Grande do
da Integrac@o Nacional Sul, Parana e Mato Grosso do Sul
Abre crédito extraordinario em favor de
MP 194 | 2004 | Transferéncias a Estados, Distrito Federal e 900.000.000 10.967 Auxilio Financeiro aos entes federados exportadores.

Municipios
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MP ANO Ementa Valor N° da Lei Motivo/Fim
Abre credito extraordinario em favor dos Combate de doencas e pragas prejudiciais & agricultura e pecuéria / Prevencéo
MP 196 | 2004 |Ministérios da Agricultura, Pecuaria e 86.080.000 Sem eficacia d . . B ~ . ; ) . S
Abastecimento e do Meio Ambiente e queimadas, investigacédo de crimes ambientais e fiscalizagéo
Abre em favor dos Ministérios dos Transportes e Restabelecer as condi¢des _dt_e normalidade_ (_Jlo trdéfego sobre o Estado do
MP 211 | 2004 d ~ . - L 60.000.000 11.001 Maranhé&o / A¢gBes emergenciais de defesa civil nos Estados de Mato Grosso,
a Integracdo Nacional crédito extraordinario . . . ;
Goias, Paraiba, Ceard, Alagoas e Rio Grande do Sul
TOTAL DE MEDIDAS PROVISORIAS: 08 6.145.830.000
Aquisicdo de aeronave e de insumos para o combate a pragas / Reforco de
dotacgdes do Fundo de Estabilidade do Seguro Rural - FESR / despesas com o
Servigo Federal de Processamento de Dados - SERPRO para operacionalizagao
do Sistema Integrado de Administracdo Financeira - SIAFI, e obrigagtes
contratuais, no ambito da Secretaria da Receita Federal e da Procuradoria-Geral
da Fazenda Nacional - PGFN / Continuidade ao processo de desarmamento da
populacdo / Realizagdo de obras emergenciais na malha rodoviaria federal /
Abertura de crédito extraordinario em favor do pagamento de obrigacdes c_or_ltratuais ao SERPRO pela operacionalizacdo do
MP 217 | 2005 (MAPA), (MF), (MJ), (MTR), (MP) 1.362.040.894 11.093 Sistema Integrado de Administracdo de Recursos Humanos - SIAPE e do
' ' ’ ' Sistema Integrado de Servigos Gerais - SIASG. / Obtencéo de terras com vistas
a implementacéo do Il Plano Nacional de Reforma Agraria / Custeio de despesas
necessarias a viabilizacdo do cronograma para a realizagdo dos Jogos Pan-
Americanos de 2007 no Rio de Janeiro. / Cobertura de despesas com o
Financiamento e Equalizacdo de Juros para a Agricultura Familiar - PRONAF /
Atendimento a despesas com transporte de avido pulverizador e demais
produtos necessarios a aplicacdo de inseticidas para combate a praga de
gafanhotos que assola a Republica do Senegal.
Auxilio & Familia na Condic&o de Pobreza Extrema / Missdo das Nagdes Unidas
Abre crédito extraordinario em favor dos para o Haiti / Sistema Nacional para Identificacdo e Selecdo de Publico-Alvo
MP 230 | 2005 |Ministérios da Saude, da Defesa e do 569.100.000 11.109 para os Programas de Transferéncia de Renda - Cadastro Unico / Transferéncia
Desenvolvimento Social e Combate a Fome de Renda Diretamente as Familias em Condicéo de Pobreza e Extrema Pobreza
/ Gestdo e Administracdo do Programa /
Abre crédito extraordinario em favor de Compensacdo da perda na arrecadacdo do Imposto sobre Circulagdo de
MP 236 | 2005 | Transferéncias a Estados, Distrito Federal e 2.890.000.000 11.115 P ¢ P & P §

Municipios

Mercadorias e Servigos - ICMS por parte dos Entes Federados.

148




MP ANO Ementa Valor N° da Lei Motivo/Fim
Apoio a Operacdo de Ajuda Humanitaria aos Paises da Asia Atingidos pelo
Maremoto / Missédo das Na¢des Unidas para o Haiti / Remuneracéo dos Agentes
Pagadores do Beneficio de Prestagdo Continuada a Pessoa com Deficiéncia e
Abre crédito extraordinario em favor do Ministério da Renda Mensal Vitalicia por Invalidez / Remuneracdo de Agentes Pagadores
MP 241 | 2005 ; . i 299.594.749 11.130 de Beneficios Previdenciarios / Remuneracdo dos Agentes Prestadores de
da Defesa e de Encargos Financeiros da Uniéo . . : P . :
Servicos pelo Recolhimento da Guia de Previdéncia Social - GPS e da Guia de
Recolhimento do Fundo de Garantia por Tempo de Servico e Informacdes a
Previdéncia Social - GFIP / Remuneracédo dos Agentes Pagadores do Beneficio
de Prestacdo Continuada a Pessoa Idosa e da Renda Mensal Vitalicia por Idade
MP ANO |Ementa Valor N° da Lei Motivo/Fim
MP 244 | 2005 Q:rgecfreescgto extraordinario em favor do Ministério 20.327.000 11.136 Apoio das Forcas Armadas na Regido de Conflito no Estado do Para
Abre crédito extraordinario em favor da .
. - S Rejeitada pelo Ato ~ . P . N - x
Presidéncia da Republica, dos Ministérios dos Declaratério da Acdes de diversos 6rgaos e entidades, referentes a supervisdo e controle dos
MP 245 | 2005 |Transportes, Cultura e do Planejamento, 393.323.000 ~ procedimentos administrativos e a assuncdo dos encargos decorrentes do
= . . Cémara dos R o
Orcamento e Gestéo e de Encargos Financeiros D d processo de extingdo da Rede Ferroviaria Federal S.A. - RFFSA
da Uniédo eputados
Formagcdo e capacitagdo de Recursos Humanos para pesquisa / Apoio
Administrativo / Geologia do Brasil / Corredor Transmetropolitano / Corredor
g L Sudoeste / Gestédo da Politica de Cultura / Biotecnologia / Desenvolvimento do
Abre crédito extraordinario em favor dos ; N . = e -
Ministérios da Ciéncia e Tecnologia, de Minas e Ecottirlsmo / Cf)_nservagao,_ uso sgstentavel e recuperacao Eja_ B|0|verSJda_¢de /
MP 247 | 2005 - ! . 586.011.700 11.165 Gestdo da Politica de Meio Ambiente / Zoneamento Ecoldgico-Econémico /
Energia, dos Transportes, da Cultura, do Meio . b L . Do . ~
; Publicidade de utilidade publica / Apoio Administrativo / Conservacdo e Uso
Ambiente e da Defesa . e . SR
sustentavel de recursos genéticos / Programa Comunidades Tradicionais /
Forcas Armadas / Operacdes Militares do Exército / Operagdes Militares da
Marinha /
MP 250 | 2005 Abre credltci extraqrdlnarlo em favor do Ministério 30.000.000 11.163 A(;oes,de defesa civil nos Estados do Rio Grande do Sul, de Santa Catarina e do
da Integrac@o Nacional Parana
Estudos geoldgicos e geofisicos destinados ao conhecimento dos potenciais de
MP 256 | 2005 Al_)r(_a c,refdlto extr_aordlnarlo em favor dos 425 950.734 11.188 producéo de combust|v~els fossels_no territorio brasileiro / C_:ontrugao da fEIFOVIa
Ministérios de Minas e Energia e dos Transportes Norte-Sul / Conservagdo preventiva e rotineira de rodovias / Adequacdo de
trechos rodoviérios
Obtencado de imOveis rurais para reforma agraria / atendimento as populacdes
Abre crédito extraordinario em favor dos vitimas das estiagens prolongadas ocorridas nas regides Sul e Nordeste e das
MP 257 | 2005 Ministérios do Desenvolvimento Agrério e da 1.214.000.000 11.189 inundagbes registradas nas regides Sul, Sudeste, Centro-Oeste e Nordeste,

Integracdo Nacional e de Encargos Financeiros da
Unido

mediante a utilizacdo de carros-pipa, recuperacdo da infra-estrutura afetada
pelas inundacdes e a concessédo do Auxilio Emergencial Financeiro / despesas
imprevisiveis e urgentes no &mbito do Programa de Garantia da Atividade
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MP ANO Ementa Valor N° da Lei Motivo/Fim
Agropecuaria - PROAGRO /
MP 260 | 2005 Qgrgecfr;so;to extraordinario, em favor do Ministério 350.000.000 11.206 Obras de reformas e amplia¢cdes na rede aeroportudria brasileira
TOTAL DE MEDIDAS PROVISORIAS: 11 8.140.348.077
Abre crédito extraordinario em favor dos Pagamento de Requisi¢cdes de Pequeno Valor - RPVs / Melhoria das Condi¢des
MP 261 | 2006 |Ministérios da Previdéncia Social e da Saude e de 2.133.400.000 11.266 de Saude / despesas imprevisiveis e urgentes no ambito do Programa de
Encargos Financeiros da Unido Garantia da Atividade Agropecuaria - PROAGRO /
Abre crédito extraordinario em favor do Ministério Socorrer a populagdo atingida pela forte estiagem ocorrida no Estado do
MP 262 | 2006 ~ . 30.000.000 11.267 Amazonas, desabastecimento alimentar e de combustivel nas comunidades,
da Integrag&o Nacional . . .
além de falta de 4gua potavel e aumento de doencas.
Abre crédito extraordinario em favor dos Compra da safra de 40 mil agricultores familiares, no dmbito do Programa de
MP 264 | 2006 |Ministérios do Desenvolvimento Social e Combate 159.000.000 11.269 pra - 9 ot o 9
A . Aquisicdo de Alimentos - PAA / Obras emergenciais de urbanizacao
a Fome e das Cidades
MP 265 | 2006 G\bre c_red|to extraord,ln_arlo em favo_r do Ministério 33.000.000 11.270 AcOes de combate e erradicacéo da febre aftosa
a Agricultura, Pecuéria e Abastecimento
Contrucéo de rodovia no Estado do Tocantins / Obras em rodovias nos Estados
Abre crédito extraordinario em favor dos do Maranh&o, do Rio de Janeiro, Santa Catarina, do Sergipe, do Ceara, e do
MP 266 | 2006 |Ministérios dos Transportes, da Integracédo 673.621.312 11.271 Mato Grosso / Recuperacdo imediata de barragens e acudes publicos federais /
Nacional e das Cidades Primeiro médulo do Corredor Expresso de Transporte Coletivo Urbano de Sao
Paulo / Sistemas de Trens Urbanos nos Municipios de Salvador e de Fortaleza
Integracdo do Ensino Profissional com a Educacdo de Jovens e Adultos /
remuneracdo dos agentes comunitarios e profissionais que atuam no Programa
Saude da Familia / transferéncias de recursos para Estados, Municipios e
Abre crédito extraordinario em favor dos Distrito Federal integrantes da rede assistencial do Sistema Unico de Salde -
MP 268 | 2006 |Ministérios da Educacéo, da Saude e da Defesa e 1.498.314.101 11.272 SUS / intervencdo federal nos hospitais do Rio de Janeiro / atendimento
de Operacgdes Oficiais de Crédito hospitalar da populacao indigena e dos usuarios submetidos ao tratamento de
hemodialise; aquisicdo de medicamentos para o tratamento de pacientes /
despesas com a permanéncia das tropas brasileiras na Missédo de Paz no Haiti /
liguidacdo de operadoras de planos privados de saide
Complementar os valores necessarios para pagamento da folha de pessoal e
Abre crédito extraordinario, em favor da Camara encargos sociais / acfes de aceleragdo da aprendizagem de jovens e adultos /
dos Deputados, do Senado Federal, da pagamento dos servicos prestados pelo Servico Federal de Processamento de
MP 270 | 2006 |Presidéncia da Republica, dos Min, da Fazenda e 825.908.968 11.288 Dados - SERPRO a Secretaria da Receita Federal / implantagédo do Sistema de

da Integracédo Nacional e de Transferéncia a
Estados, DF e Municipios

Abastecimento de Agua do Rio Pratagy, no Estado de Alagoas / atender
passivos da Unido com o Estado do Mato Grosso, referente a despesas com
inativos e pensionistas
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MP ANO Ementa Valor N° da Lei Motivo/Fim
Construcdo do Trecho Aguiarnépolis - Babagulandia pertencente a Ferrovia
Norte-Sul / recuperacéo de rodovias federais em diversos Estados da Federacao
4 s S / realizagcdo de obras que requerem uma acao imediata do Governo Federal /
Abre crédito extraordinario em favor do Ministério . ; . ~ ;
. ) corredores estratégicos de transportes do Brasil, além da construgdo do Cais do
MP 273 | 2006 |dos Transportes e de Encargos Financeiros da 516.132.994 11.293 d /PE / d ; lati d
Unio Porto ’Ir?terno e SuaRe_PE espesas com servicos re atlvos_ ao pagamento de
beneficios previdenciarios e assistenciais aos idosos e deficientes, prestados
pelas instituicBes financeiras e pela Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos
- ECT
MP 276 | 2006 Abre crédito extraordinario em favor do Ministério 350.000.000 11.294 Obras emergenciais de trechos rodoviarios, federais e outros transferidos aos
dos Transportes Estados
Abre crédito extraordinario, em favor dos Min. Da Acbes de combate e erradicacdo da febre aftosa no Territério Nacional /
MP 277 | 2006 |Agricultura, Pecuéaria e Abastecimento e das 74.564.000 11.290 pagamento da divida do Brasil junto a Organizagdo das Nacdes Unidas para a
RelagBes Exteriores Alimentacgdo e a Agricultura - FAO.
Atendimento as populagdes vitimas das fortes estiagens ocorridas recentemente
MP 278 | 2006 Abre credltq extraqrdlnarlo, em favor do Ministério 80.000.000 11.299 em municipios das regioes §u_| e Nordestg, bem como das chuvas intensas
da Integracé@o Nacional verificadas em outros municipios das regides Sul, Sudeste, Centro-Oeste e
Nordeste
MP 279 | 2006 Qg;ecﬁgzcgtezexrraord'”a”o’ em favor do Ministério 890.000.000 11.308 Obras emergenciais de urbanizacio
MP 282 | 2006 Abre crédito extraordinario em favor do Ministério 57.554.718 11.309 Obras emergenciais na malha rodoviaria do Pais
dos Transportes
Realizacdo dos XV Jogos Pan-Americanos - Pan 2007 e Para-Pan-Americanos -
Abre crédito extraordinario em favor dos Min. Da Para-Pan / pagamento de servicos de processamento de dados dos beneficios
MP 286 | 2006 Justica. da Previdéncia Social e do Esporte ’ 250.500.000 11.315 previdenciarios, ao aparelhamento de agéncias ja reformadas do Instituto
&a P Nacional do Seguro Social - INSS / obras de implantagdo do Parque Olimpico do
Rio
MP 287 | 2006 Abre crédito extraordinério em favor do Ministério 361.554.596 11.333 Qbras de recuperacdo em roqlovna}s / ampliagédo, modernizagédo e revitalizacéo da
dos Transportes infra-estrutura dos portos nacionais
Abre crédito extraordinario em favor do Min. Do Agquisicdo de produtos da agricultura familiar e de assentados no ambito do
MP 289 | 2006 |Desenvolvimento Agrario e do Desenvolvimento 738.000.000 11.316 Programa de Aquisicdo de Alimentos - PAA / efetividade da Politica de Garantia
Social e Combate & Fome e de OOC de Pre¢os Minimos - PGPM
Abre crédito extraordinario em favor de diversos Condi¢bes orcamentéria e financeira para o desenvolvimento de acdes de
MP 290 | 2006 |~ ~ . 1.775.849.258 11.317 governo que envolvem investimentos. Pagamento da Agéncia Espacial Russa
Orgédos do Poder Executivo ~ . e
pela formacdo e a viagem ao espaco do astronauta brasileiro
MP 208 | 2006 |APre credito extraordinarios em favor de 1.000.000.000 11.351 Efetividade da Politica de Garantia de Precos Minimos — PGPM

Operacdes Oficiais de Crédito
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MP

ANO

Ementa

Valor

N° da Lei

Motivo/Fim

MP 299

2006

Abre crédito extraordinario em favor da Justica
Eleitoral e Poder Executivo

925.459.839

11.353

Atualizacao e manutencao do sistema de votacao e apuracao / sistema
integrado de administracao financeira - siafi / sistema integrado de comercio
exterior - siscomex / sistemas informatizados da secretaria da receita federal /
sistema informatizado da procuradoria-geral da fazenda nacional / integracao e
expansao do uso de tecnologias da informacao e comunicacao na educacao
publica - proinfo / cumprimento de sentencas judiciais / servico de
processamento de dados de beneficios previdenciarios / apoio financeiro ao
governo da republica do paraguai para a revitalizacao da ponte da amizade /
participacao da uniao no capital - companhia docas do ceara / manutencao da
malha rodoviaria federal / fomento a assistencia tecnica e extensao rural para
agricultores familiares / comunicacoes, comando, controle e inteligencia nas
forcas armadas / intensificacao da presenca das forcas armadas nas areas de
fronteira / apoio a obras preventivas de desastres / recuperacao de danos
causados por desastres / modernizacao da infra-estrutura aeroportuaria /
adequacao da infra-estrutura para utilizacao turistica / corredor nordeste

MP 310

2006

Abre crédito extraordinario em favor da Empresa
Brasileira de Hemoderivados e Biotecnologia

14.875.000

11.366

Dotar a empresa uma estrutura adequada para o seu funcionamento / aquisicdo
de tecnologia no ambito da producéo de hemoderivados, hemocomponentes e
biotecnologia

MP 311

2006

Abre crédito extraordinario em favor dos Min. Da
Justica e da Integracdo Nacional

208.000.000

11.367

Acbes de construcdo, reforma, ampliagdo, modernizagdo e aparelhamento de
estabelecimentos penais, de melhoria da gestdo e dos servigos de inteligéncia e
de reintegrac@o social dos apenados e egressos do sistema penitenciario /
atendimento a populagéo vitima de chuvas intensas que provocaram inundacdes
e alagamentos em Municipios de Estados da Regido Nordeste

MP 313

2006

Abre crédito extraordinario em favor do Min. Da
Integracdo Nacional

10.000.000

11.369

Atendimento as populacdes vitimas de fortes estiagens ocorridas recentemente
em Municipios da Regido Sul do Pais

MP 314

2006

Abre crédito extraordinério em favor dos Min. Dos
Transportes, do Desenvolvimento Agrério e da
Integracé@o Nacional

698.797.766

11.370

Obras e servicos em corredores estratégicos de transportes do Brasil / obtencdo
de imoveis rurais para reforma agréria / continuidade do funcionamento da
principal estacdo do Perimetro de Irrigacdo Jaguaribe-Apodi no Estado do Ceara

MP 318

2006

Abre crédito extraordinario em favor da
Presidéncia da Republica, dos Min. Da Educacao,
da Justica, da Relagbes Exteriores, da Defeda e de
ocCcC

858.478.335

11.385

Condicdes orcamentdria e financeira para o desenvolvimento de ag¢des voltadas
para a prestacdo de servicos a sociedade / pagamento de indenizagdes a
familiares de mortos ou desaparecidos politicos / apoio aos entes da Federagdo
com recursos para o Desenvolvimento do Ensino Médio / agBes de fiscalizagao
ostensiva e de inteligéncia nos Estados de S&o Paulo, Mato Grosso do Sul, Rio
de Janeiro, Parana e Minas Gerais, no ambito da Operacdo Alianca / realizagédo
da operagdo de socorro e repatriacdo de nacionais brasileiros e seus familiares
da zona de conflito no Libano / servigcos médico-hospitalares a cargo do Hospital
das Forcas Armadas, bem como apoiar a implementacdo do Plano de
Contingéncia Brasileiro para a Pandemia de Influenza, estabelecido pelo
Governo brasileiro, destinado a combater a introdugdo da gripe aviaria no Pais /
Fundo de Financiamento ao Estudante do Ensino Superior - FIEES
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MP ANO Ementa Valor N° da Lei Motivo/Fim
Abre crédito extraordinario em favor dos Constituicdo da Central Internacional para Compra de Medicamentos - CICOM /
MP 322 | 2006 L ~ . 24.528.000 11.386 operagdo de resgate e repatriagdo de cidaddos brasileiros e suas familias da
Ministérios das Relag6es Exteriores e da Defesa . . .
area de conflito no Libano
Pagamento de subvengdo econdmica ao prémio de seguro rural / manutencao
do Sistema Integrado de Comércio Exterior - SISCOMEX e dos sistemas
informatizados da Secretaria da Receita Federal e da Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional / instalacdo do Centro de Inteligéncia Policial Compartilhada
de Crime Organizado - CICOR, no Municipio de Sdo Paulo / custeio das
agéncias da Previdéncia Social / pagamento dos servicos efetuados pela
Empresa de Tecnologia e Informa¢Bes da Previdéncia Social - DATAPREYV /
quitagdo da divida fundada com o agente responsavel pelo apoio operacional e
Abre crédito extraordinario em favor dos pelo pagamento dos beneficios Seguro-Desemprego e Abono Salarial /
Ministérios da Agricultura, Pecuéria e participacdo da Unido no capital de empresas, a construgcdo do patio de carga e
MP 324 | 2006 Abas.teAcim.ento, pla Fazenda, da Justica, da 1504.324.574 11.388 descarga,~no Muni.c.ipio de Araguaina, no Estado de Tocantiq:c,/ recuperggéo, a
Previdéncia Social, do Trabalho e Emprego, dos manutencdo terceirizada e a adequacdo de trechos rodoviarios em diversos
Transportes, da Defesa, do Desenvolvimento Estados / melhoria da infra-estrutura dos Portos de Sao Francisco do Sul e de
Social e Combate a Fome e das Cidades Itajai, no Estado de Santa Catarina, do Rio Grande, no Estado do Rio Grande do
Sul, e de Maceio6, no Estado de Alagoas, e a construgdo das Eclusas de Tucurui,
no Estado do Para / ampliagdo da rede elétrica no Porto do Rio de Janeiro e a
execucdo de servicos de dragagem da bacia de evolu¢do do Porto de Natal /
acOes governamentais de protecdo e combate a introducdo da gripe aviaria no
Pais / atualizagéo dos dados do Cadastro Unico - Bolsa-Familia / pagamento de
divida decorrente do ndo-pagamento da remuneracdo devida a instituicdo
financeira  responsavel pela operacionalizacdo de programas de
desenvolvimento urbano.
MP 325 | 2006 Abre crédito~ extraqrdinério em favor do Ministério 13.000.000 11.389 Atendimento a populacao v[tima do incéndio ocorrido no Municipio de Laranjal
da Integrac@o Nacional do Jari, no Estado do Amapéa
TOTAL DE MEDIDAS PROVISORIAS: 27 15.704.863.461
MP 326 | 2007 |Abre crédito extraordinario em favor de Operagdes | 4 544 300,000 11.453 Permitir a efetividade da Politica de Garantia de Precos Minimos — PGPM
Oficiais de Crédito
MP 330 | 2007 Abre crédito extraordinario em favor de empresas 106.726.769 11.454 Adequar os cronogramas fisico-financeiros dos investimentos das referidas
do Grupo ELETROBRAS empresas
Atendimento as populacdes vitimas de fortes estiagens ocorridas recentemente
MP 331 | 2007 Abre crédito extraordinario em favor do Ministério 20.000.000 11.455 em Municipios do semi-arido, em especial no Nordeste, bem como de chuvas

da Integracéo Nacional

intensas que provocaram inundacdes e alagamentos em Municipios das Regides
Sul e Sudeste
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MP ANO Ementa Valor N° da Lei Motivo/Fim
.- s Pagamento da parcela de dezembro de 2006 de beneficios aos segurados da
Abre crédito extraordinario em favor dos A ) -
Ministérios da Previdéncia Social. do Trabalho e prew_dencna social / pagamento d_os lgenefluosls_eguro-desemprego eo a_lbono
MP 332 | 2007 E X L 9.746.438.066 11.456 salarial / complemento da atualizacdo monetéria do Fundo de Garantia do
mprego e do Desenvolvimento Social e Combate : . . N
3 Fome T.em,p.o de‘Servu;o - FGTS./ pagamgnto dos beneficios relativos a renda.m.(?ns.al
vitalicia e a prestacao continuada a idosos e a pessoas portadoras de deficiéncia
Advocacia-geral da Unido - prestagcdo de consultoria e assessoramento juridico
ao Poder Executivo e de representacdo judicial e extrajudicial da Unido /
pagamento a Empresa de Tecnologia e Informacdes da Previdéncia Social -
Abre crédito extraordinario em favor da Dataprev / ressarcimento a Municipios do Estado da Bahia / manuten¢éo da
Presidéncia da Republica e dos Ministérios da Superintendéncia da Zona Franca de Manaus - SUFRAMA / manutengao
Fazenda, da Educacéo, do Desenvolvimento, administrativa e operacional do Departamento de Policia Federal / auxilio-
MP 333 | 2007 |Industria e Comércio Exterior, da Justica, da 690.987.595 11.461 financeiro aos alunos do curso de formagédo da Policia Federal / servicos de
Previdéncia Social, da Saude, do Planejamento, processamento de dados de beneficios previdenciarios, de manutengdo do
Orcamento e Gestdo, da Defesa e da Integracédo Cadastro Nacional de Informagbes Sociais - CNIS / trabalhos de prevencéo e
Nacional combate da Pandemia de Influenza / censo agropecuario / Comando da
Aeronautica - gastos com a manuten¢cdo de aeronaves e a aquisicdo de
suprimentos de material aeronautico / acdes de defesa civil nos Municipios das
Regibes Sul, Sudeste e Centro-Oeste
Secretaria de Aquicultura e Pesca - SEAP - ressarcimento da diferenga paga por
armadores pelo combustivel das embarcacdes pesqueiras em relacdo ao preco
.- s praticado no resto do mundo / integralizar o capital da Empresa de Pesquisa
Abre crédito extraordinério em favor da E i N hias D do Rio de Janei
Presidéncia da Republica e dos Ministérios de nergética - EPE / repasse de recursos as Companhias Docas do io de Janeiro
MP 336 | 2007 Mi . 385.263.657 11.463 - CDRJ e das Docas do Estado da Bahia - CODEBA / Plano de Contingéncia de
inas e Energia, dos Transportes, do Esporte, da . . L ;
Intearacio Nacional e das Cidades Enfrgntqmeqto a Pandemia de Influenza / trecho ferroviario en~tre as C|dade§ de
grac
Aguiarnépolis e Palmas, no Estado do Tocantins / recuperacao, restauracéo e
conservacdo de rodovias federais / construcdo e adequagdo de trechos
rodoviérios em diversos Estados da Federagdo
Projetos de apoio ao desenvolvimento da educacdo basica / pagamento do més
Abre crédito extraordinario em favor dos de dezembro do custeio da atengdo de média e alta complexidade ambulatorial e
MP 337 | 2007 |Ministérios da Educagéo, da Salde, dos 506.528.000 11.470 hospitalar / recuperagdo da BR-459 do Estado de Minas Gerais / investimentos
Transportes e das Cidades de infra-estrutura urbana e construgéo habitacional no Rio de Janeiro / Corredor
Expresso de Transporte Coletivo Urbano de Sao Paulo /
Abre crédito extraordinario em favor de diversas
empresas estatais, no valor total de R$
MP 338 | 2007 |7'457'.585'977'OO’. e reduz o Orcamento de 7.457.585.977 Sem eficacia Adequacao dos cronogramas fisico-financeiros de investimentos
nvestimento de diversas empresas no valor global
de R$ 8.808.952.888,00, para os fins que
especifica.
MP 343 | 2007 Abre crédito extraordinario em favor dos 956.646.492 11.467 Nuclebras Equipamentos Pesados S.A. - NUCLEP honrar os compromissos com

Ministérios da Ciéncia e Tecnologia, da Fazenda,

seus fornecedores / pagamento ao Servigo Federal de Processamento de Dados
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da Justica, dos Transportes, das Comunicacoes, - Serpro / instalagdo do Centro de Inteligéncia Policial Compartilhada de Crime
do Planejamento, Or¢camento e Gestdo, do Esporte Organizado - CICOR / obras emergenciais nas rodovias federais / acbes
e da Defesa voltadas para inclusdo digital / Censo Agropecuario e da Contagem da
Populacdo / despesas relacionadas com a infra-estrutura e a logistica
necessarias a realizacdo do Pan 2007 / Missdo de Paz no Haiti / adequacao dos
Aeroportos do Municipio do Rio de Janeiro / obras de recuperagdo e
modernizacdo da infra-estrutura da Estacdo Antértica Comandante Ferraz
Abre crédito extraordinario em favor dos Desenvolvimento do Ensino Médio / recuperagdo de diversos segmentos de
L ~ trechos rodoviarios no Estado do Rio de Janeiro / a¢gfes de defesa civil em
MP 344 | 2007 |Ministérios da Educacéo, dos Transportes e da 181.200.000 11.468 I n . .
Intearacio Nacional Municipios das Regides Sul e Sudeste, especialmente no Estado do Rio de
grag Janeiro
Abre crédito extraordinério em favor da ~ . o . N - x
Presidéncia da Republica, dos Ministérios dos Acles _de diversos orgéos e enUda\des, refer~entes a superviséo e controle dos
MP 346 | 2007 | Transportes, da Cultura e do Planejamento 452.183.639 11.469 procedimentos administrativos e a assuncdo dos encargos decorrentes do
Orcamento é Gestio e de Encardos Financ’eiros U ' processo de extingdo da Rede Ferroviaria Federal S.A. - RFFSA e de dissolugao
dagUniéo 9 e liguidagdo da Companhia de Navegacgdo do S&o Francisco - FRANAVE
Prestar assisténcia na implantagdo da politica fundiaria de reforma agraria do
Abre crédito extraordinario em favor do Ministério governo boliviano e, ao mesmo tempo, de viabilizar a regularizagdo migratéria e
MP 354 | 2007 das Relacies Exteriores 20.000.000 11.471 fundiaria e a sustentabilidade de familias brasileiras que se dedicam a atividades
¢ extrativistas e a pequena agricultura em territério boliviano, na faixa de fronteira
com o Estado do Acre
Abre crédito extraordinario em favor do Ministério Obras emergenciais relacionadas com a infra-estrutura e a logistica necessarias
MP 356 | 2007 do Esporte 100.000.000 11.479 a realizacdo dos XV Jogos Pan e Para-Pan-Americanos de 2007 - Pan-2007
Acdo governamental na area da educagdo basica / restabelecer créditos nas
contas do Fundo de Manutenc¢do e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e
de Valorizagdo do Magistério - FUNDEF de titularidade do Municipio de Cameté
no Estado do Pard / Plano de Segurancga Publica voltado a realizacdo dos XV
Jogos Pan e Parapan-americanos de 2007 / continuidade da constru¢do do
Abre crédito extraordinrio em favor dos trecho ferroviario entre Aguiarnépolis e Palmas, no Estado de Tocantins /
Ministérios da Educacio. da Justica. dos conservacdo de rodovias federais / despesas correntes e de capital essenciais a
MP 364 | 2007 Transoortes. do Es c:;rte ’da Inte Ea,éo Nacional e 1.717.041.026 11.503 realizacdo dos XV Jogos Pan e Parapan-americanos / recuperacdo imediata de
das C?dadeé porte, grag barragens e agudes com risco de rompimento iminente / acdes de defesa civil
em Municipios do semi-arido da Regido Nordeste / construgdo de adutoras e
barragens; a implantagdo de perimetros de irrigagdo; e a consecugdo de
intervencfes necessarias a integragdo do rio Sao Francisco com as Bacias do
Nordeste Setentrional / obras de infra-estrutura em urbanizac¢éo / pagamento do
complemento do subsidio Metr6 de Salvador, com a finalidade de cobrir
despesas com salarios e encargos sociais de funciondrios e déficit operacional
MP 365 | 2007 Abre crédito extraordinario em favor de Encargos 5.200.000.000 11.504 Ampliacdo do limite operacional da CEF

Financeiros da Unido
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Empreendimentos voltados a revitalizagdo, a ampliacdo e a modernizacdo da
infra-estrutura portuaria nacional, sob a responsabilidade das Companhias
MP 367 | 2007 At_)r_e c'ré_dito extraordinario em favor dos 420 575.010 11.517 Docas / realizagdo de investimentos_ em infra-estrutu[a aeroportuaria,
Ministérios dos Transportes e da Defesa abrangendo obras de reforma, de modernizacdo e de expansao nos aeroportos
administrados pela Empresa Brasileira de Infra-Estrutura Aeroportuédria -
INFRAERO
MP 370 | 2007 Abre c_rédito extraord,ir!ério em favo_r do Ministério 25.000.000 11513 Apoiar o Estado de_ Mat~o Grosso do Sul na continuidade da execucgédo de acdes
da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento de combate e erradicacao da febre aftosa
Adequar a programacgdo orcamentaria vigente, tendo em vista a criagcdo do
Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educacao Basica e de Valorizagao
Abre crédito extraordinario em favor de dos Profissionais da Educacgdo - FUNDEB / transferéncia de recursos a Estados,
MP 376 | 2007 |Transferéncias a Estados, Distrito Federal e 15.704.401.380 11.527 Distrito Federal e Municipios para a compensacao da isencdo do Imposto sobre
Municipios, OperagOes relativas a Circulagdo de Mercadorias e sobre a Prestacdo de
Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagao - ICMS
aos Estados Exportadores
MP 381 | 2007 /:\br? crédito extraordinério em favor de diversos 6.334.721.758 11.544 Execucéo de investime_ntos e acbes de Governo / execucdo de investimentos
orgdos do Poder Executivo pelas Empresas Estatais
Recursos a Companhia das Docas do Estado da Bahia - CODEBA e a
Companhia Docas do Rio Grande do Norte - CODERN, a titulo de participagédo
da Unido no capital dessas empresas, com vistas a realizacdo de obras
emergenciais de recuperacdo, reforco e adequagdo de infra-estrutura,
Abre crédito extraordinario em favor da respectivamente, nos Portos de Ilhéus e de Natal / obras emergenciais em
Presidéncia da Republica, dos Ministérios dos rodovias federais, em diversas unidades da Federacéo / dissolugdo e liquidagcio
MP 383 | 2007 |Transportes, do Meio Ambiente, da Defesa, da 1.253.983.299 11.537 da Companhia de Desenvolvimento de Barcarena - CODEBAR / recursos
Integracdo Nacional, das Cidades e de Operacgfes financeiros e materiais necessarios a permanéncia de tropas brasileiras no Haiti /
Oficiais de Crédito ampliacdo e a melhoria de infra-estrutura hidrica / obras de infra-estrutura
urbana / concessao de subvengéo econdmica, na forma de equalizagdo de taxas
de juros e bdnus de adimpléncia sobre juros nas operagbes de empréstimos e
financiamentos, as empresas dos setores de calgcados e artefatos de couro,
téxtil, exceto fiacdo, de confeccBes e de moveis de madeira
TOTAL DE MEDIDAS PROVISORIAS: 20 52.329.282.668
Abre crédito extraordinario em favor de diversos Execucdo de investimentos e de despesas de custeio imprescindiveis ao
MP 395 | 2008 |, . 3.256.764.118 - desenvolvimento de ac¢bes do Governo Federal / execucdo de investimentos
6rgéos do Poder Executivo ;
pelas Empresas Estatais
Ab . s Pagamento de indenizagdo / pagamento da contribuicao, relativa ao exercicio de
re crédito extraordinario em favor da . S P
Presidéncia da Republica e dos Ministérios das o 2007, de_V|da pelo G_ove_rno brasileiro ao Fundo para a Convergenm:e\ Estrutural e
MP 399 | 2008 456.625.000 Sem eficacia Fortalecimento Institucional do Mercosul - FOCEM / manutengdo da malha

Relacdes Exteriores, dos Transportes, do Meio
Ambiente e da Integracéo Nacional

rodoviaria / agbes de fiscalizagdo, de forma a complementar as agGes da SEAP /
acoes de defesa civil em Municipios do Semi-Arido, em especial no Nordeste e
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Municipios das Regides Sul e Sudeste
Abre crédito extraordinério em favor da Rejeitada P?IO Ato Constituicdo do capital inicial da Empresa Brasil de Comunicacdo - EBC /
MP 400 | 2008 i . L . 50.000.000 Declaratério do R . B -
Presidéncia Republica e do Ministério da Saude Senado realizacdo de campanhas educativas de saude publica
Abre crédito extraordinario em favor de diversos Execucdo de investimentos e de despesas de custeio imprescindiveis ao
MP 402 | 2008 |, . . 1.646.339.765 11.656 desenvolvimento de ac¢Bes do Governo Federal / execucdo de investimentos
6rgéos do Poder Executivo ;
pelas Empresas Estatais
Abre crédito extraordinario em favor da Justica Despesas de pessoal e encargos sociais, de custeio, de investimentos e de
MP 405 | 2008 . . L ca 5.455.677.660 11.658 inversdes financeiras imprescindiveis ao desenvolvimento de a¢g8es do Governo
Eleitoral e de diversos érgdos do Poder Executivo ~ . ) )
Federal / execucgdo de investimentos por Empresas Estatais
Abre crédito extraordinario em favor de diversos Despesas de custeio, de investimentos e de inversdes financeiras
MP 406 | 2008 |, . . 1.250.733.499 11.659 imprescindiveis ao desenvolvimento de a¢gbes do Governo Federal / execugao
6rgéos do Poder Executivo . : .
de investimentos pelas Empresas Estatais
MP 408 | 2008 /:\br? crédito extraordlnarlo em favor de diversos 3.015.446.182 11.669 Despesz_:ls ) d_e custeio, de_z |nvest|me[1tos e de inversbes financeiras
6rgéos do Poder Executivo imprescindiveis ao desenvolvimento de acfes do Governo Federal
MP 409 | 2008 Abr~e crédito extraordlnarlo em favor de diversos 750.465.000 11.670 Despesqs ) d_e custeio, d_e |nvest|me[1tos e de inversdes financeiras
6rgéos do Poder Executivo imprescindiveis ao desenvolvimento de a¢bes do Governo Federal
Fonte de recursos adicional para ampliacdo do limite operacional do Banco
MP 420 | 2008 A_bre cre_dlto extrac?[dlnano em favor de Encargos 12.500.000.000 11.708 NaC|o_naI de Desenvolvimento Econdmico e Som_al - B_NDES para viabilizar o
Financeiros da Uniao atendimento ao aumento da demanda por novos investimentos, bem como aos
projetos do Programa de Aceleracéo do Crescimento - PAC
o L Obras emergenciais, de infraestrutura nas rodovias federais em diversos
Abre crédito extraordinario em favor dos Estados da Federagdo / agOGes de defesa civil em Municipios das Regides
MP 423 | 2008 |Ministérios dos Transportes e da Integracio 613.752.057 11.710 erac s ! Ncipios G 9
. Nordeste, especialmente nos Estados da Paraiba, Ceara e Piaui, e Centro-
Nacional
Oeste, sobretudo no Estado do Mato Grosso
Abre crédito extraordinério em favor de diversos Despesas de pessoal e encargos sociais e outras despesas correntes e de
MP 424 | 2008 |, . . 1.816.577.877 11.735 capital, imprescindiveis ao desenvolvimento de a¢bes de Governo / execugdo de
6rgéos do Poder Executivo ) - .
investimentos pelas Empresas Estatais
- s S Rejeltadg pelo Ato Alteracdo da tabela de soldos dos militares das Forcas Armadas ativos e da
Abre crédito extraordinério em favor do Ministério do Presidente da I ~
MP 430 | 2008 - = 7.560.000.000 A reserva, bem como dos pensionistas / reestruturacbes das tabelas
do Planejamento, Or¢camento e Gestao Camara dos o - .
remuneratérias do pessoal civil do Poder Executivo
Deputados
5 s Reconstrugédo do Porto de ltajai / adequacado das estruturas fisicas e logisticas
Abre crédito extraordinério em favor da . .
Presidéncia da Repblica e dos Ministérios da para o enfrentamer_nq das calamlt_jades gerqdas pelp excesso de chuvas no Pais
MP 448 | 2008 1.600.000.000 11.893 | obras emergenciais em rodovias federais de diversos Estados / agbes de

Saude, dos Transportes, da Defesa e da
Integracdo Nacional

defesa civil / atendimento as populagfes vitimas de desastres naturais em varios
Estados, entre os quais, o de Santa Catarina

TOTAL DE MEDIDAS PROVISORIAS: 13

39.972.381.158

TOTAL DE MEDIDAS PROVISORIAS: 144

175.712.316.023
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