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EPIGRAFE

“Creio no povo, anénimo e coletivo, com todos
0S seus contrastes, desde a febre criadora a
mansiddo paciente. Creio ser desse amalgama,
dessa fusdo de lama e emocgdes, que emana ndo
apenas o Poder, mas a propria sabedoria. E,
nele crendo, ndo posso desacreditar de seus
delegados. Creio na palavra, ainda quando viril
ou injusta, porque acredito na forca das idéias e
no didlogo que é seu livre embate. Creio no
regime democratico, que ndo se confunde com
a anarquia, mas que em instante algum possa
rotular ou mascarar a tirania. Creio no
Parlamento, ainda que com suas demasias e
fraquezas, que s6 desaparecerdo se 0
sustentarmos livre, soberano e independente.
Creio na liberdade, este vinculo entre 0 homem
e a eternidade, essa condicdo indispensavel
para situar o ser & imagem e semelhanga de seu
Criador"

Mario Covas (12/12/1968)



RESUMO

As constituicdes brasileiras, regra geral, adotaram o principio da separacdo dos poderes,
sistematizado por Montesquieu. A Constituicdo de 1988 o consagrou como clausula pétrea. A
par disso, dotou o0 Poder Executivo de um poderoso instrumento que o permite legislar de
forma excepcional: a medida provisoria, sucedanea do decreto-lei, de larga utilizacdo na Era
Vargas e no periodo da ditadura militar. A medida provisoria deve ser empregada, segundo a
Constituicdo de 1988, apenas em casos de relevancia e urgéncia. Ela também ¢é utilizada para
abrir créditos extraordinarios a lei orcamentaria anual. Nesse caso em particular, a
Constituicdo de 1988 exige também que a despesa a ser coberta pelo crédito seja imprevisivel.
Recentemente, a edi¢do recorrente de medidas provisorias editadas pelo atual Presidente da
Republica sem a observancia, na visdo dos partidos politicos de oposi¢do, dos pressupostos
constitucionais de urgéncia e relevancia, levou o Partido da Social Democracia Brasileira a
ingressar com uma agdo no Supremo Tribunal Federal questionando a auséncia daqueles
pressupostos em uma determinada medida provisoria. O Supremo Tribunal Federal decidiu,
liminarmente, no sentido de suspender a vigéncia do diploma questionado. No julgamento, 0
ministro Celso de Mello, em seu voto, reproduziu trecho no qual o autor da acdo argumenta
que o Presidente da Republica, ao abusar da edi¢do de medidas provisérias para abrir créditos
extraordinarios, cria uma especie de “orcamento paralelo”. O presente trabalho tem como
objeto verificar a veracidade daguela assertiva, ou seja, se as medidas provisorias que abrem
creditos extraordinarios afetam a lei orcamentaria aprovada e a sua execucdo financeira a
ponto de configurarem um “orcamento paralelo”. Adotou-se como hipotese a ser testada a de
que, se adotado como parametro da pesquisa 0 Grupo de Natureza da Despesa, os créditos
extraordinarios abertos entre 2003 e 2007 modificariam a distribuicdo percentual das despesas
autorizadas pelo Congresso Nacional nas leis orgamentarias anuais, 0 que configuraria um
afastamento das prioridades nacionais 14 estabelecidas e, em conseqiiéncia, a existéncia de um
“orcamento paralelo”. Adicionalmente, o trabalho analisa a distribuicdo percentual dos
créditos extraordindrios entre os grupos de natureza de despesa, tanto nos orgamentos
autorizados como na execuc¢do financeira. Ademais, para o grupo de maior interesse dos
parlamentares — o grupo Investimentos —, examina a reparticdo dos valores pagos entre as
funcdes e programas. Por fim, conclui que os créditos extraordinarios alteraram, em todos 0s
anos estudados, a distribuicdo percentual dos grupos de natureza de despesa dos orgamentos
autorizados e da execucdo financeira, o que confirma a hipotese de trabalho inicial.

Palavras-chave: Créditos extraordinarios. Medida provisoria.
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1 INTRODUCAO

A teoria da separacdo dos poderes, idealizada por Montesquieu, foi por ele
sistematizada na obra O Espirito das Leis e estd inscrita na maioria das constituicGes
republicanas do século XX. A segregacédo das fun¢des do Estado e o controle reciproco entre
0s seus Poderes se constituem nos dois pilares da teoria. Assim, ela preconiza uma divisao das
fungdes do Estado entre trés Poderes: o Executivo, o Legislativo e o Judiciario. Em paralelo,
admite algum espaco de competéncia concorrente, com o objetivo de produzir um equilibrio
entre eles (MONTESQUIEU, 2000).

As constituicdes republicanas brasileiras, a excecdo daquelas dos periodos ditatoriais,
ndo se afastaram do paradigma de Montesquieu, tendo adotado a triparticdo de Poderes e um
sistema capaz de proporcionar um equilibrio entre eles*. Assim, cabe ao Poder Legislativo,
via de regra, legislar. Entretanto, a Constituicdo de 1988, seguindo o exemplo da maioria das
democracias contemporaneas, permite que o Poder Executivo, em condi¢Ges especialissimas,
atue como legislador sob controle, a posteriori, do Poder Legislativo.

O instrumento por exceléncia utilizado pelo Poder Executivo para exercer seu papel de
legislador extraordinario foi, no passado, o decreto-lei; hoje, € a medida provisoria, instituida
pela Constituicdo de 1988. No entanto, desde o seu aparecimento no ordenamento juridico
patrio ela tem sido mal utilizada, segundo um grande numero de doutrinadores, juristas e
parlamentares. Os questionamentos tém se concentrado principalmente no excessivo nimero
de medidas provisorias adotadas e na auséncia dos pressupostos constitucionais de urgéncia e
relevancia que deveriam balizar a sua utilizacéo.

A medida proviséria também ¢é, conforme dispée o art. 167 da Carta Magna, o
instrumento de que dispbe o Presidente da Republica para a abertura de créditos
extraordinarios a lei orcamentaria anual. A Constituicdo de 1988 também exige, nesse caso
em particular, que a despesa a ser coberta pelo crédito extraordinario seja imprevisivel e
urgente.

As criticas a edicdo de medida provisoria em geral e, em particular, aguelas com o
objetivo de abrir créditos extraordinarios, tém se exacerbado nos Gltimos anos. Essa situacdo
levou o Partido da Social Democracia Brasileira, um dos partidos politicos de oposi¢do ao
Governo Lula, a ingressar com uma Acdo Direta de Inconstitucionalidade no Supremo
Tribunal Federal (STF) (ADIN n° 4.048/DF, de 31/05/2008) questionando a

! Denomina-se sistema de pesos e contrapesos ao arranjo, quase sempre constitucional, que tem esse objetivo.
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constitucionalidade da Medida Proviséria n° 405/2007 (MP n° 405/2007), que abria crédito
extraordinario para diversos o0rgaos do Poder Executivo e do Poder Judiciario. O autor da acéo
argumentou que o fato que motivou a abertura do crédito ndo era imprevisivel, ndo era
relevante e ndo demandava uma providéncia urgente por parte do Estado. O STF decidiu,
liminarmente, no sentido de suspender a vigéncia da Lei n° 11.658/2008 (lei de conversdo da
MP n° 405/2007) desde a sua publicacdo, em 22 de abril de 2008. No julgamento, 0 ministro
Celso de Mello, em trecho de seu voto, destacou, das alegacdes do autor da acdo, o seguinte
trecho a respeito do efeito orcamentario causado pela edi¢do abusiva de medidas provisorias
para abertura de créditos extraordinarios:
[...]
Para que se tenha uma idéia da gravidade da situacéo, de 10.01.2007 até 17.04.2008,
foram editadas 23 medidas provisérias relativas a abertura de créditos
extraordindrios que somam, aproximadamente, R$ 62,5 bilhdes. O orcamento da
Unido, no ano passado, ficou em algo em torno de R$ 1,2 a 1,4 trilhdo.
Desconsiderada a divida puablica, o valor fica em torno de R$ 600 bilhdes. Em suma:
as Ultimas medidas provisérias de créditos extraordinarios somaram mais de 10% do
orcamento de 2007. Em outras palavras: tem-se, na pratica, em razédo do notério

abuso de créditos — ditos — “extraordinarios”, um orcamento paralelo [...]
(grifei) (BRASIL, 2008f).

Esta monografia pretende verificar empiricamente a veracidade da afirmacdo, contida
na parte final do fragmento reproduzido, de que o excessivo nimero de créditos
extraordinarios abertos caracteriza um “orgamento paralelo”. A leitura do excerto incluido no
voto do ministro Celso de Mello ndo deixa davidas a respeito do sentido daquela assertiva: o
autor acredita que o elevado nimero de créditos extraordinarios abertos tem como
conseqiiéncia um desvirtuamento do orcamento aprovado pelo Congresso Nacional (e
sancionado pelo Presidente da Republica) e, portanto, um distanciamento das prioridades
nacionais la4 estabelecidas. Em consonancia com essa interpretacdo, o objetivo desta
monografia é investigar se o0s créditos extraordinarios abertos no periodo compreendido entre
0s anos 2003 e 2007, alteraram o perfil das despesas autorizadas e de sua execucao financeira.
A hipotese a ser testada € a que, adotado como parametro da pesquisa 0 Grupo de Natureza da
Despesa, 0s créditos extraordinarios realmente modificam a distribuicdo das despesas
autorizadas e da execucdo financeira e, portanto, configuram um “or¢camento paralelo”. O
parametro selecionado para o teste da hipdtese foi o Grupo de Natureza da Despesa, por ser,
no universo de itens que compdem a classificacdo funcional, institucional e programatica dos
orcamentos da Unido, o que melhor informa o destino das dotacdes orcamentarias. A
verificacdo da hipotese dar-se-a a partir da comparacdo entre os orcamentos autorizados de

cada ano, com e sem a inclusdo dos créditos extraordinarios. O mesmo procedimento sera
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adotado para a execucdo financeira. Essa sera avaliada segundo o conceito de caixa: 0s
valores pagos correspondem aos valores pagos no ano em analise, relativos ao or¢camento
autorizado daquele ano, acrescido dos valores pagos nesse mesmo ano referentes a
orcamentos de exercicios anteriores.

Os dados orcamentarios foram obtidos por meio do sistema SIGA Brasil, do Senado
Federal, administrado pelo Servigo de Processamento de Dados do Senado Federal (Prodasen)
e pela Consultoria de Orcamentos, Fiscalizacdo e Controle do Senado Federal (CONORF),
que utiliza informagfes constantes do Sistema de Administragdo Financeira Integrada
(SIAFI)?, de responsabilidade do Ministério da Fazenda.

Além da Introducéo, outros cinco capitulos compdem este trabalho.

O segundo capitulo trata do principio da separacdo dos poderes e dos corretivos
utilizados pelas democracias modernas para amenizar a sua rigidez.

O terceiro analisa a competéncia legislativa do Poder Executivo no Brasil no periodo
compreendido entre 1824 e 1988.

No quarto capitulo sdo analisadas a medida proviséria como instrumento para a
abertura de crédito extraordinario e a sua tramitacéo legislativa.

O quinto capitulo apresenta, para o periodo 2003-2007, os dados relativos aos efeitos
produzidos pelos creditos extraordindrios nos orgcamentos autorizados e na sua execucao
financeira, e discute os resultados obtidos.

Finalmente, no dltimo capitulo, sdo apresentadas as conclusdes e oferecidas sugestdes
de temas que, na visdo do autor, mereceriam ser explorados para o aprofundamento da analise

desenvolvida neste trabalho.

2 As empresas estatais ndo se utilizam do SIAFI para registrar os dados da execuc#o financeira da programacao
constante do Orcamento de Investimento das Empresas Estatais; dai decorre que este trabalho considera apenas
os Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social.
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2 O PRINCIPIO DA SEPARACAO DOS PODERES

O desaparecimento das institui¢cbes politicas, econémicas e sociais instauradas com o
feudalismo marcou o fim da Idade Média e o fortalecimento do poder real, origem do
Absolutismo, regime que se tornou predominante em quase toda a Europa até o final do
século XVIII.

Nos dois principais estados europeus da época, duas revolugbes marcaram,
respectivamente, o fim do periodo absolutista: a Revolugdo Gloriosa de 1688, na Inglaterra, e
a Revolucdo Francesa de 1789. Esses dois movimentos inauguraram, na Europa, novas formas
de organizacdo estatal estruturada com base em poderes independentes e harmonicos.
Surgiram assim novos Estados, agora burgueses, liberais e democraticos (NOGUEIRA
FILHO, 2007).

Os estados modernos formados ap6s a queda do Absolutismo se inspiraram no
Liberalismo, doutrina politica, filosofica e econdmica, nascida das reivindicacbes burguesas
contra as arbitrariedades do Estado Absoluto, das limitagdes econdmicas produzidas pelas
corporacdes de oficio e dos entraves intelectuais de origem religiosa. O propdsito do
Liberalismo era a fundacdo de uma nova ordem social que garantisse, a todos, direitos
politicos, de consciéncia e de propriedade (MESQUITA JUNIOR, 2006).

O Liberalismo defendia a existéncia de um conjunto de direitos naturais do homem
como, por exemplo, o direito a vida, a liberdade e a propriedade privada, os quais deveriam
ser respeitados e garantidos pelo Estado. A doutrina liberal também preconizava a
implantacdo de um Estado de Direito, onde a atuagédo estatal estaria limitada por normas
legais, as funcbes do Estado seriam segregadas, e haveria mecanismos de controle reciprocos
entre as instituicbes responsaveis pelo exercicio daquelas funcdes. Esses mecanismos, na
visdo dos liberais, possibilitariam controlar o poder estatal. Observa-se a coeréncia desses
pontos com o desejo liberal de reduzir ao maximo o papel do Estado e deixar aflorar o espirito
de iniciativa dos homens nas esferas politica, econdmica e religiosa.

O principio da separacdo dos poderes reuniu estas duas caracteristicas do Liberalismo:
a segregacdo das fungdes do Estado entre Poderes e a existéncia de mecanismos de controle
reciproco entre eles.

O sistematizador do principio da separacdo dos poderes foi Montesquieu (2000) que,
em sua obra O espirito das leis afirmou ser necessario distribuir as funcbes do Estado em

instituicOes distintas para prevenir o uso abusivo do poder e assegurar a existéncia da
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liberdade negativa — na definicdo de Benjamin Constant de Rebecque —, tdo cara aos adeptos
do Liberalismo.

De inicio, Montesquieu, no Livro Décimo Primeiro de sua obra, define liberdade, em
uma sociedade onde existam leis, como o direito de fazer tudo o que as leis permitem. Para
ele, essa liberdade s6 existiria nos Estados onde esse poder ndo fosse exercido de forma
abusiva. No entanto, faz parte da natureza humana que todo homem que possui algum poder
dele ird abusar até que se Ihe imponham limites. Portanto, é necessario que a sociedade se
organize de tal forma que possibilite a existéncia de um mecanismo de contencdo do poder
estatal.

Dito isso, ele distingue trés Poderes em cada Estado.

Existem em cada Estado trés tipos de poder: o poder legislativo, o poder executivo
das coisas que dependem do direito das gentes e o poder executivo daqueles que
dependem do direito civil. (MONTESQUIEU, 2000, p. 167).

Em sua concepcéo, esse terceiro Poder seria, em realidade, o Judiciario, visto que
teria, segundo o autor (p. 168), a funcdo de “castigar os crimes” ou “julgar as querelas entre
0s particulares”.

Prosseguindo, Montesquieu elabora uma conexdo entre a liberdade e os trés Poderes
por ele concebidos, ao afirmar que a primeira ndo poderia existir enquanto funcdes que
deveriam estar repartidas estivessem reunidas em um sO ente. Assim ele se manifestou a
respeito:

Quando, na mesma pessoa [...] o poder legislativo esta reunido ao poder executivo,
ndo ha liberdade; porque se pode temer que 0 mesmo monarca [...] faca leis tiranicas
para executa-las tiranicamente.

Tampouco existe liberdade se o poder de julgar ndo estiver separado do poder
legislativo e do executivo. Se estivesse unido ao poder legislativo, o poder sobre a
vida e a liberdade dos cidaddos seria arbitrario, pois o juiz seria legislador. Se
estivesse unido ao poder executivo, 0 juiz poderia ter a forca de um opressor.
(MONTESQUIEU, 2000, p. 168).

E ainda:

Tudo estaria perdido se 0 mesmo homem [...] exercesse 0s trés poderes: o de fazer
leis, o de executar as resolucdes publicas e o de julgar os crimes ou as querelas entre
os particulares. (MONTESQUIEU, 2000, p. 168).

Montesquieu também idealizou um sistema que produzisse um equilibrio entre os trés
Poderes. Esses deveriam ter ndo sé a faculdade de estatuir®, ou seja, o direito de ordenar por si
mesmo ou de forma independente, mas também o de corrigir as decisbes tomadas por outro
Poder; igualmente deveriam possuir a faculdade de impedir, isto &, o direito de anular uma

decisdo de outro Poder. Exemplificando, de acordo com Montesquieu, o Executivo deveria ter

3 Estatuir, de acordo com o dicionério Aurélio, significa: resolver, estabelecer, decretar.
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o direito de limitar as iniciativas do Legislativo, caso contrario esse poderia ser tornar
despotico, pois, para isso, bastaria outorgar a si mesmo todo o poder que desejasse; por outro
lado, o Legislativo deveria ter o direito de examinar como as leis por ele criadas estariam
sendo aplicadas pelo Executivo.

De acordo com Bonavides (2006), as faculdades de estatuir e de impedir, presentes na
concepcao de Montesquieu, anteciparam as formas de controle externo entre os Poderes,
presentes no constitucionalismo moderno. Esses mecanismos tém como objetivo suavizar a
rigidez inerente ao principio da separagdo do poderes. Por meio deles, cada Poder, além de
exercer suas competéncias primarias, exerce uma parte das do outro, como uma forma de
controle reciproco; em outras palavras, hd uma mescla de funcdes.

Assim, conforme assinala Bonavides (2006), essa teoria admite a interferéncia de um
Poder na esfera de atuacdo originaria de outro. Por exemplo, o Executivo atua na érbita de
competéncia do Legislativo quando veta uma lei aprovada por esse ou apresenta um projeto
de lei. No primeiro caso, impede a introducdo de um normativo legal no ordenamento
juridico; no segundo, inicia um processo de producao legislativa. JA o Executivo age na area
do Judiciério por meio do indulto e da nomeacdo de membros daquele Poder. Como exemplo
da participacdo do Legislativo na esfera de competéncia do Executivo, encontra-se a rejeicao
ao veto, o processo de impeachment, a aprovacdo de tratados e a apreciacdo de indicacdo de
autoridades para o desempenho de altos cargos na administracdo publica. O Legislativo
interfere no Judiciario quando fixa o nimero de membros daquele Poder, determina limites
para as suas despesas, e realiza julgamento politico. Por fim, o Judiciario exerce sua faculdade
de impedir quando decide sobre a inconstitucionalidade de atos do Legislativo e sobre a
ilegalidade de acBes administrativas do Executivo.

Aqui é importante ressaltar que Montesquieu, quando se referiu & capacidade de
estatuir do Poder Executivo, sustentou, embora de forma indireta, a tese que esse Poder ndo
deveria legislar. 1sso pode ser constatado no trecho de sua obra onde afirma: “O poder
executivo, como ja dissemos, deve participar da legislacdo com sua faculdade de impedir, sem
0 que ele serd logo despojado de suas prerrogativas”. (MONTESQUIEU, 2000, p. 175).
Assim, parece claro que a contencdo do Poder Legislativo por parte do Poder Executivo
estaria circunscrita, na concepcao do fildsofo, a capacidade de impedir, isto €, exercer o poder
de veto. Nesse sentido dispds a Constituicdo Americana de 1787 quando adotou o principio da
separacdo dos poderes e um adequado sistema de pesos e contrapesos, mas vedou ao Poder
Executivo competéncia para apresentar projetos de lei.
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Ainda a respeito da faculdade de legislar do Poder Executivo, Pessanha (2002) afirma
que as circunstancias historicas da Primeira Guerra Mundial levaram os paises beligerantes e
neutros a simplificarem os procedimentos legislativos. Isso, na préatica, resultou em um
aumento da participagdo do Poder Executivo naquele processo. O autor esclarece ainda que o
término dos conflitos ndo motivou um retorno a situacdo original. Ao contrario, 0 que se
observou foi a sua intensificacao.

Em outra obra, Pessanha (2000) assinala que essa influéncia do Poder Executivo na
producdo legal fez-se notar com mais intensidade nas constituicGes promulgadas apos a
Segunda Guerra Mundial. As formas de intervencdo mais usuais sao a delegacgéo, por meio da
qual o Poder Legislativo confere ao Poder Executivo a capacidade de apresentar projetos de
lei sobre assuntos especificos e a intervencdo direta, onde o Poder Legislativo legisla, em
carater extraordinario e emergencial, mediante o uso de decreto-lei e suas variantes. Essa
ultima forma esta presente nas constituicbes da Alemanha, da Franca, de Portugal, da Espanha
e da Italia.

Concluindo, verifica-se que 0s textos constitucionais mais recentes, ao exacerbarem a
competéncia legislativa do Poder Executivo, excederam a concepcdo original de
Montesquieu, segundo a qual esse Poder deveria ter apenas a faculdade de impedir (ou seja, a
de vetar) como forma de controle sobre o Poder Legislativo.

Como os textos constitucionais brasileiros trataram, em uma perspectiva historica, o
principio da separacdo dos poderes? O Poder Executivo desde sempre possuiu competéncia
legiferante excepcional? Caso positivo, ele a tem exercido? Em que medida? Essas questdes

sdo analisadas no préximo capitulo.
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3 A COMPETENCIA LEGISLATIVA DO PODER EXECUTIVO NO BRASIL

Este capitulo se dispde a examinar como o principio da separacdo dos poderes e as
prerrogativas legislativas do Poder Executivo estiveram presentes na vida imperial e
republicana brasileira até desembocar, em 1988, na instituicdo da medida proviséria. Além
disso, pretende, ao final, mostrar empiricamente como aqueles privilégios influenciaram a

producéo legislativa brasileira nos Gltimos anos.

3.1 A Constituicdo de 1824

Na licdo de Bonavides (2006), o Brasil, ao optar pela forma republicana de governo,
aderiu ao principio da separacdo de poderes na melhor tradicdo francesa. O Império se
abracara, porém, a tese de Benjamin Constant de Rebecque, que defendia a necessidade da
existéncia de um quarto Poder - o Poder Real ou Moderador -, que teria a funcdo de manter o
equilibrio politico entre os Poderes. A esse respeito, assim dispunha a Constituicdo de 1824,

outorgada por D.Pedro I:

Art. 9. A Divisdo, e harmonia dos Poderes Politicos é o principio conservador dos
Direitos dos Cidaddos, e 0 mais seguro meio de fazer effectivas as garantias, que a
Constituicao offerece.

Art. 10. Os Poderes Politicos reconhecidos pela Constituicdo do Imperio do Brazil
sdo quatro: o Poder Legislativo, o Poder Moderador, o Poder Executivo, e o Poder
Judicial. (como grafado no original)

Segundo Pessanha (2002), a participagdo do imperador no processo legislativo deu-se
por meio da faculdade de expedir regulamentos visando a boa execucéo das leis (art. 102,
XI1). No que diz respeito ao orcamento imperial, cabia ao Poder Executivo a elaboracdo da
proposta or¢camentéria (art. 172) e a Assembléia Geral (Camara dos Deputados e Senado) a
sua aprovacao (art. 15, X).

3.2 A Constituicdo de 1891

A Constituicdo Republicana de 1891 dispunha em seu art. 15: “Sdo 6rgdos da
soberania nacional o poder legislativo, o executivo e o judiciario, harménicos e
independentes”. Entretanto, além do poder de sancionar, promulgar e fazer publicar as leis e
resolucdes do Congresso, ao Presidente da Republica ainda competia expedir decretos,
instrucdes e regulamentos para a fiel execucdo daqueles instrumentos (art. 48, 1°). Assim,
conforme Pessanha (2002), o Poder Executivo permaneceu com o poder de participar de
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forma ativa na producéo legislativa, pela via da regulamentacdo. Cabe destacar, ainda, que a
elaboracdo da proposta orcamentaria era de competéncia privativa do Congresso Nacional,
embora, segundo varios doutrinadores, os trabalhos fossem conduzidos, extra-oficialmente,

pelo Ministro da Fazenda. Assim rezava o art. 34, 1°:

Art 34 - Compete privativamente ao Congresso Nacional:
1°) orcar a receita, fixar a despesa federal anualmente e tomar as contas da receita e
despesa de cada exercicio financeiro;

3.3 O Decreto n° 19.938/30

O Decreto n° 19.398, de 11/11/1930, instituiu 0 Governo Provisorio no Brasil. Por esse
decreto todas as funcGes e atribuicbes do Poder Legislativo e do Poder Executivo ficavam
concentradas no Governo Provisério, chefiado por Getalio Vargas, que passou a deter poderes
ditatoriais:

Art. 1° O Governo Provisério exercera discricionariamente, em toda sua plenitude,
as fungdes e atribuicdes, ndo sé do Poder Executivo, como tambem do Poder
Legislativo, até que, eleita a Assembléia Constituinte, estabeleca esta a
reorganizacdo constitucional do pais;

3.4 A Constituicdo de 1934

O constituinte de 1934 reverteu completamente a situacdo anterior ao optar por
estabelecer mecanismo que impedisse a delegagéo de poderes do Legislativo ao Executivo,
presente nas constituicdes de 1824 e 1891 (PESSANHA, 2002). Dessa forma, a Constituicdo

de 1934 deu maior énfase a separacdo dos poderes:

Art 3° - Sdo drgaos da soberania nacional, dentro dos limites constitucionais, 0s
Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, independentes e coordenados entre si.

§ 1° - E vedado aos Poderes constitucionais delegar suas atribuicoes.

§ 2° - O cidad&o investido na fungdo de um deles ndo podera exercer a de outro.

A Constituicdo de 1934 também devolveu ao Presidente da Republica a competéncia
privativa de elaborar a proposta orcamentaria (art. 50, 8 1°). Ao Poder Legislativo coube vota-
la (art. 39, § 2°), podendo emendéa-la sem restri¢cdes de qualquer espécie. Ademais, inovou ao

tratar, pela primeira vez em sede constitucional, da questdo dos créditos extraordinarios.

Art 186

[...]

§ 1° - A abertura de crédito especial, ou suplementar, depende de expressa
autorizacdo da Camara dos Deputados; a de créditos extraordinarios podera ocorrer,
de acordo com a lei ordinaria, para despesas urgentes e imprevistas em caso de
calamidade publica, rebelido ou guerra.
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3.5 A Constituicao de 1937

A Carta de 1937 teve como traco principal o fortalecimento do Poder Executivo e
vigeu durante o periodo ditatorial do Estado Novo. O Poder Executivo passou a dispor de um
enorme arsenal de prerrogativas que o tornava praticamente o Unico legislador. Foi a
Constituicdo de 1937 que inaugurou a figura do decreto-lei no Brasil, que mais tarde
inspiraria a medida proviséria* da Constituicdo de 1988. A Constituicdo de 1937 dispunha: a
iniciativa de projetos de lei cabia, em principio, ao Governo (art. 64, caput); ndo eram
admitidos projetos de lei de qualquer das Camaras que versassem sobre matéria tributaria ou
resultassem em aumento de despesa (art. 64, caput); a iniciativa de projeto de lei exigia a
assinatura de um terco dos Deputados ou membros do Conselho Federal® (art. 64, §1°).
Ademais, o Presidente da Republica podia expedir: 0s decretos e regulamentos necessarios a
execucao das leis (art. 74); decretos-leis sobre matérias de competéncia legislativa da Unido,
com algumas excecdes, nos periodos de recesso do Parlamento ou de dissolucdo da Camara
dos Deputados (art. 13); decretos-leis sobre a organizacdo do Governo e da Administracdo
Federal, o comando supremo e a organizacao das forcas armadas (art. 14); decretos-leis sobre
todas as matérias da competéncia legislativa da Unido, enquanto nao se reunisse o Parlamento
(art. 180). Essa ultima prerrogativa foi fartamente exercida por Getulio Vargas. O Congresso
Nacional esteve fechado durante todo o periodo do Estado Novo, o que permitiu a Getulio
Vargas a emissdo de 8.154 decretos-lei® (PESSANHA, 2002).

* Como visto, ndo havia, nas Constituicdes de 1824, 1891 e 1934, mencdo a instrumento semelhante ao decreto
com forca de lei ou decreto-lei. Entretanto, Dantas (1997) observa que a primeira referéncia a “medida
proviséria” é a constante no art. 179, XXXV, da Carta de 1824, mas que tinha sentido diverso daquele que hoje
Ihe é dada:
Art. 179. A inviolabilidade dos Direitos Civis, e Politicos dos Cidaddos Brazileiros,
que tem por base a liberdade, a seguranca individual, e a propriedade, é garantida
pela Constituigdo do Imperio, pela maneira seguinte.
[...]
XXXV. Nos casos de rebellido, ou invasdo de inimigos, pedindo a seguranca do
Estado, que se dispensem por tempo determinado algumas das formalidades, que
garantem a liberdede individual, poder-se-ha fazer por acto especial do Poder
Legislativo. Nao se achando porém a esse tempo reunida a Assembléa, e correndo a
Patria perigo imminente, poderd o Governo exercer esta mesma providencia, como
medida provisoria, e indispensavel, suspendendo-a immediatamente que cesse a
necessidade urgente, que a motivou; devendo num, e outro caso remetter a
Assembléa, logo que reunida fér, uma relacdo motivada das prisdes, e d'outras
medidas de prevencdo tomadas; e quaesquer Autoridades, que tiverem mandado
proceder a ellas, serdo responsaveis pelos abusos, que tiverem praticado a esse
respeito. (como grafado no original)
% O Conselho Federal era uma das duas cAmaras do Parlamento Nacional. A outra era a Camara dos Deputados.
® No periodo compreendido entre 1937 e 1946, José Linhares emitiu 810 e Eurico Dutra, 950 decretos-leis;
Linhares, apoiado nas disposicdes transitérias da Carta de 1937 e Dutra, autorizado pela Lei Constitucional n°
15/45.
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A Carta de 1937 manteve a prerrogativa do Presidente da Republica de elaborar a
proposta or¢camentaria (art. 67, b) e, embora coubesse a Camara dos Deputados e ao Conselho
Federal deliberar separadamente a respeito da proposta (art. 71), as Camaras nao funcionaram
durante todo o periodo do Estado Novo. Na pratica, portanto, o Presidente da Republica

elaborava e decretava o orgamento.

3.6 A Constituicdo de 1946

A Constituicdo de 1946 manteve o modelo da separagdo dos poderes e vedou a

delegacéo legislativa. O art. 36 dispunha:

Art 36 - Sdo Poderes da Unido o Legislativo, o Executivo e o Judicidrio,
independentes e harmonicos entre si.

§ 1° - O cidaddo investido na funcdo de um deles ndo podera exercer a de outro,
salvo as excec¢des previstas nesta Constituicao.

§ 2° - E vedado a qualquer dos Poderes delegar atribuicdes.

O texto constitucional de 1946 ndo elencou, dentre as atribuicbes do Presidente da
Republica, a de editar decretos-leis. Esses voltaram a ser admitidos no ordenamento juridico
patrio na década de 60, em plena ditadura militar.

Na licdo de Pessanha (2002), a Constituicdo de 1946 ampliou e diversificou as
possibilidades de iniciativa legal do Poder Legislativo. Regra geral, a iniciativa passou a ser
concorrente entre o Presidente da Republica e 0s membros do Congresso (art. 67). Embora a
Carta de 1946 ndo contemplasse a delegacdo legislativa propriamente dita, o art. 87, I,
concedia ao Presidente da Republica competéncia privativa para sancionar, promulgar e fazer
publicar as leis e expedir decretos e regulamentos para a sua fiel execucdo. A elaboracdo da
proposta orcamentaria a ser submetida ao Congresso era de competéncia privativa do
Presidente da Republica (art. 87, XVI) ao passo que o Poder Legislativo tinha a competéncia

de deliberar a respeito da proposta (art. 65, 1), podendo modifica-la por meio de emendas.

3.7 Os Atos Institucionais emitidos entre 1964 e 1967

O regime ditatorial implantado no Brasil em 31 de marco de 1964 foi o responsavel
por alteracdes no processo legislativo que, como era de esperar, por um lado, restringiram a
possibilidade de o Poder Legislativo apresentar projetos de lei e, por outro, aumentaram a
competéncia do Poder Executivo nessa direcdo. De particular importancia para esse trabalho
foi a modificacdo introduzida pelo Ato Institucional n® 2 de 1965, que reintroduziu no Brasil a

figura do decreto-lei, ao autorizar o Presidente da RepuUblica a se utilizar desse instrumento
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para legislar sobre matéria de seguranca nacional (art. 30) e, em caso de recesso do Congresso
Nacional, sobre qualquer matéria (art. 31, paragrafo Unico). Esse recesso poderia ser
decretado pelo Presidente da Republica a qualquer tempo (art. 31, caput).

Em 1966, por meio do Ato Institucional n° 4, o Congresso Nacional foi convocado
extraordinariamente, no periodo compreendido entre 12/12/1966 a 24/01/1967, com o
objetivo de votar o projeto de Constituicdo apresentado pelo Presidente da Republica, Castello
Branco. O ato concedia prerrogativa ao Presidente da Republica para baixar decretos-lei sobre
matéria de seguranca nacional, até 15/03/1967 (art. 9°), e sobre matéria financeira enquanto
durasse o periodo de convocacao extraordinaria do Congresso Nacional (art. 9°, § 1°). Por fim,
0 ato dava ao Presidente da Republica competéncia para expedir decretos com forca de lei
sobre matéria administrativa e financeira, no periodo compreendido entre o fim da
convocacdo extraordindria do Congresso Nacional e a primeira reunido ordinaria do

Congresso Nacional (art. 99, § 29).

3.8 A Constituicdo de 1967, outros Atos Institucionais e a Emenda
Constitucional n° 1, de 1969

O principio da separagdo dos poderes foi mantido na Carta de 1967, que estabeleceu,
em seu art. 6% “S&o Poderes da Unido, independentes e harmonicos, o Legislativo, o
Executivo e o Judiciario”.

O art. 58 introduziu o decreto-lei nas constituicdes brasileiras:

Art 58 - O Presidente da Republica, em casos de urgéncia ou de interesse publico
relevante, e desde que nao resulte aumento de despesa, podera expedir decretos com
forga de lei sobre as seguintes matérias:

| - seguranca nacional;

Il - finangas publicas.

Paragrafo Unico - Publicado, o texto, que tera vigéncia imediata, o Congresso
Nacional o aprovara ou rejeitara, dentro de sessenta dias, ndo podendo emenda-lo;
se, nesse prazo, ndo houver deliberagdo o texto sera tido como aprovado.

Aqui vale ressaltar alguns pontos desse texto: primeiro, a instituicdo de trés condigoes
para a apresentacdo do decreto-lei: urgéncia, interesse publico relevante e auséncia de
aumento de despesa; segundo, a vigéncia imediata do decreto; terceiro, o prazo para deliberar
sobre o decreto-lei corria a favor do Poder Executivo, uma vez que a inércia do Congresso
Nacional acarretaria a aprovacgdo do decreto-lei por decurso de prazo; por fim, o Congresso
Nacional ndo podia alterar o decreto-lei; apenas aprova-lo ou rejeita-lo, o que, conforme

salientou Pessanha (2002), amplificava os poderes legislativos do Presidente da Republica.
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A Carta de 1967 retirou do Poder Legislativo toda e qualquer possibilidade de
participar do processo orcamentario: o art. 67, caput, concedeu ao Poder Executivo a
iniciativa exclusiva das leis orcamentarias e de quaisquer outras que autorizassem, criassem
ou aumentassem a despesa publica, e 0 § 1° do mesmo artigo restringiu de tal maneira a
apresentacdo de emendas a proposta orcamentaria por parte do Poder Legislativo, que nada

mais lhe restava sendo aprovar integralmente a proposta:

Art 67 - E da competéncia do Poder Executivo a iniciativa das leis orcamentarias e
das que abram créditos, fixem vencimentos e vantagens dos servidores publicos,
concedam subvencdo ou auxilio, ou de qualquer modo autorizem, criem ou
aumentem a despesa publica.

8§ 1° - N4o serdo objeto de deliberacdo emendas de que decorra aumento da despesa
global ou de cada érgdo, projeto ou programa, ou as que visem, a modificar o seu
montante, natureza e objetivo.

Em 1968, uma vez mais, um ato autoritdrio devolveu ao Poder Executivo a
prerrogativa de baixar decretos-leis sem a deliberacdo do Poder Legislativo. Assim dispunha o
Ato Institucional n® 5:

Art. 2° - O Presidente da RepuUblica podera decretar o recesso do Congresso
Nacional, das Assembléias Legislativas e das Camaras de Vereadores, por Ato
Complementar, em estado de sitio ou fora dele, s6 voltando os mesmos a funcionar
quando convocados pelo Presidente da Republica.

8§ 1° - Decretado o0 recesso parlamentar, o Poder Executivo correspondente fica
autorizado a legislar em todas as matérias e exercer as atribuicGes previstas nas
Constituicdes ou na Lei Organica dos Municipios.

Em 1969, a Emenda Constitucional n°® 1 manteve as mesmas exigéncias para a
expedicdo de decreto-lei da Constituicdo de 1967 (urgéncia, interesse publico relevante e
auséncia de aumento de despesa), porém aumentou significativamente o rol de matérias que
poderiam ser objeto daquele instrumento. A semelhanca do disposto na Constitui¢io de 1967,
a vigéncia era imediata e o Congresso Nacional ndo tinha competéncia para modificar o
decreto do Poder Executivo. Vale notar que a rejeicdo do decreto-lei ndo implicava na
nulidade dos atos praticados durante a sua vigéncia. O art. 55, em sua redacdo original,

estabelecia:

Art. 55. O Presidente da Republica, em casos de urgéncia ou de interesse publico
relevante, e desde que ndo haja aumento de despesa, podera expedir decretos-leis
sobre as seguintes matérias:

| - seguranca nacional;

Il - finangas publicas, inclusive normas tributérias; e

I11 - criagdo de cargos publicos e fixacdo de vencimentos.

§ 1° Publicado o texto, que terad vigéncia imediata, 0 Congresso Nacional o aprovara
ou rejeitara, dentro de sessenta dias, ndo podendo emenda-lo; se, nesse prazo, nao
houver deliberacéo, o texto serd tido por aprovado.

8§ 2° A rejeigdo do decreto-lei ndo implicard a nulidade dos atos praticados durante a
sua vigéncia.
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O 8§ 1°do art. 55 foi alterado pela Emenda Constitucional n® 22, de 1982 que, embora
mantivesse 0 mecanismo do decurso de prazo, dava ao Congresso Nacional um prazo extra de

dez sessOes para deliberar sobre a matéria.

Art. 55.
[...]

§ 1° - Publicado o texto, que tera vigéncia imediata, o decreto-lei sera submetido
pelo Presidente da Republica ao Congresso Nacional, que o aprovara ou rejeitara,
dentro de sessenta dias a contar do seu recebimento, ndo podendo emenda-lo, se,
nesse prazo, nao houver deliberacgdo, aplicar-se-a o disposto no § 3° do art. 51.

[.]

O art. 51 determinava:

Art. 51.
[.]

§ 2° - Se o Presidente da Republica julgar urgente o projeto podera solicitar que a
sua apreciacao seja feita em sessdo conjunta do Congresso Nacional, dentro do prazo
de quarenta dias.

§ 3° - Na falta de deliberacdo dentro dos prazos estabelecidos neste artigo e no
paragrafo anterior, cada projeto serd incluido automaticamente na ordem do dia, em
regime de urgéncia, nas dez sessdes subseqiientes em dias sucessivos, se, ao final
dessas, ndo for apreciado, considerar-se-a definitivamente aprovado.

A partir desse ponto passaram a conviver no cendrio politico nacional duas formas
distintas de decretos-leis: os autorizados pelo § 1° do art. 2° do Ato Institucional n® 5, que
estavam imunes de apreciacdo pelo Congresso Nacional, e os que passariam pelo crivo
legislativo, nas condicdes estabelecidas pelo art. 55 da Emenda Constitucional n° 1, de 1969,
alterado pela Emenda Constitucional n°® 22, de 1982. O uso dos primeiros seria
definitivamente banido por meio da Emenda Constitucional n® 11, de 1978, que declarou
revogados, a partir de 1° de janeiro de 1979, os atos institucionais e complementares, no que
contrariarem a Constituicdo Federal (art. 3°); os do segundo grupo tiveram que aguardar a

Constituicdo de 1988.

3.9 A Constituicdo-cidada de 1988

A Constituicdo-cidada de 1988 confirmou, em seu art. 2°, o principio da separacdo dos
poderes: ”S&o Poderes da Unido, independentes e harmdonicos entre si, o Legislativo, o
Executivo e o Judiciario”. E mais, o consagrou como clausula pétrea ao ndo admitir emenda
constitucional que tenha o intuito de aboli-lo (art. 60, § 4° Il1). No que diz respeito as
competéncias do Poder Legislativo, a Constituicdo de 1988 atuou em dois sentidos. De um
lado o fortaleceu, ao restabelecer muitas das prerrogativas que lhe foram subtraidas no
periodo militar e ao ampliar os seus poderes, se comparados aqueles constantes da Carta de
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1946; por outro, o limitou, ao ndo retirar do Presidente da Republica recursos que lhe
permitiram dirigir o processo legislativo durante a quadra autoritaria. Dito de outra forma,
embora a Constituicdo de 1988 tenha proporcionado ao Poder Legislativo uma inegavel
revitalizacdo, o que é sempre lembrado e exaltado pelos analistas politicos, ha que se
reconhecer que tracos da legislacdo autoritaria foram mantidos na nova ordem constitucional,
fato que tem sido menos notado.

Nesse sentido, de acordo com Figueiredo e Limongi (1999), o fortalecimento do Poder
Legislativo comparado ao do Executivo, se tomado como parametro a Constitui¢cdo de 1946,
pode ser avaliado pelas seguintes conquistas: a redefinicdo do papel do Poder Legislativo no
processo orcamentario e no controle das finangas publicas; o fortalecimento do Tribunal de
Contas da Unido; a participacdo do Congresso Nacional na nomeacdo dos membros desse
tribunal; a diminuicdo da abrangéncia do veto presidencial; a reducdo da maioria necesséria
para a derrubada de voto presidencial, de dois tercos para maioria absoluta; a maior
abrangéncia da area de competéncia legislativa exclusiva reservada ao Legislativo; a
faculdade do Congresso Nacional de sustar os atos normativos do Poder Executivo que
exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de delegacdo legislativa.

Por outro lado, muitas das competéncias do Presidente da Republica introduzidas
pelos militares no ordenamento juridico foram mantidas: a capacidade de o Presidente da
Republica solicitar, unilateralmente, regime de tramitacdo extraordinaria para 0s projetos de
lei de sua autoria e, ainda, de sobrestar a pauta de votacdo da Casa onde estiver tramitando,
caso ndo tenha se ultimado a votacdo dentro do prazo de quarenta e cinco dias; a manutencgéo
da competéncia exclusiva do Presidente da Republica de iniciar legislacdo sobre a maioria dos
temas mais importantes, como matéria tributaria e orcamentaria; a prerrogativa do Poder
Executivo de elaborar leis delegadas, a partir de uma autorizacdo especifica do Congresso
Nacional, dada sob a forma de uma resolucédo, que especificaria seu conteddo e os termos de
seu exercicio. Além disso, foi mantida a faculdade do Poder Executivo, presente em todas as
constitui¢bes republicanas anteriores, de expedir decretos e regulamentos para fiel execucéo
das leis.

Por fim, na viséo de Figueiredo e Limongi (1999), a capacidade de legislar sem o
concurso do Poder Executivo, em situacdes excepcionais, por medida provisoria (art. 62),

pode ser considerada como a manutencdo do poder presidencial de editar decretos-leis.
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3.10 A Medida Provisoria

A Constituicdo de 1988, embora tenha adotado a triparticdo dos poderes como
postulado fundamental permite, como bem salientou Szklarowsky (1991), que o Poder
Executivo, em condicdes especialissimas, atue como legislador sob controle, a posteriori, do
Poder Legislativo. Assim, o art. 62 autoriza o Presidente da Republica a editar, em caso de
relevancia e urgéncia, ato excepcional, com forca de lei, com o objetivo de regular a situacao
excepcional que lhe deu causa, devendo, entretanto, submeté-lo, de imediato, a apreciacédo do
Congresso Nacional. Esse instrumento recebeu a denominacdo de medida provisoria’ e
sucedeu ao antigo decreto-lei. A capacidade de o Presidente da Republica legislar por meio de
medidas provisorias é visto como o principal poder pré-ativo do Poder Executivo presente na
Constituicao de 1988.

O entendimento que o titular do Poder Executivo deve dispor de um instrumento agil
e excepcional para enfrentar situagdes relevantes e urgentes é pacifico. Os estados
contemporaneos demandam, muitas vezes, principalmente no dominio econdémico, uma
pronta intervencdo do Poder Executivo; caso contrario, as providéncias tomadas podem néo
surtir o efeito esperado. Cite-se, no caso brasileiro, a medida provisoria que instituiu o Plano
Real, em 1994. Essa necessidade premente ndo se coaduna com a lentidao natural do processo
decisorio do Poder Legislativo. Isso porque € caracteristica desse Poder a busca de uma
solugédo consensual para as questdes que lhe sdo submetidas, tendo como pano de fundo os
diversos interesses em jogo. Assim, é natural que, em face desse bindmio, as decisdes
legislativas sejam mais demoradas; porém, € licito supor também que sejam mais
democréticas que as tomadas unilateralmente pelo Poder Executivo.

Segundo Moraes (2007), o constituinte brasileiro, ao incluir a medida proviséria no
ordenamento juridico pétrio, inspirou-se na Constituicdo da Republica Italiana de 1947, cujo
art. 47 prevé os chamados decretilegge in casi straordinari di necessita e d’urgenza
(decretos-leis em casos extraordinarios de necessidade e urgéncia). Entretanto, no Brasil vige

um regime presidencialista de governo e na Italia um parlamentarista. Nesse Gltimo, é o

" A redagdo original do art. 62 era a seguinte:

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, que estando em recesso, sera convocado extraordinariamente
para se reunir no prazo de cinco dias.

Paragrafo Unico. As medidas provisérias perderdo eficacia, desde a edicdo, se nao
forem convertidas em lei, no prazo de trinta dias, a partir de sua publicacdo, devendo
0 Congresso Nacional disciplinar as rela¢6es juridicas delas decorrentes.
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Primeiro Ministro que edita uma medida provisoria e a sua rejeicdo pelo Parlamento equivale
a uma perda de confianca no Gabinete por parte do Parlamento. Na maioria das vezes, esse
fato traz como consequéncia a queda do Gabinete. Ja no Brasil, se uma medida provisoria for
rejeitada, o Presidente da Republica ndo sofre nenhuma sancéo politica.

A medida provisoria, sucedanea do decreto-lei, na versdo original do art. 62, guardou
algumas importantes diferencas em relacdo ao seu antecessor. As principais caracteristicas
que diferenciavam as medidas provisérias dos decretos-leis eram: as medidas provisorias ndo
sofriam restricdes de ordem tematica®, ao contrario dos decretos-leis; as medidas provisérias
tinham vigéncia imediata e perdiam eficicia desde sempre, em caso de auséncia de
deliberacéo no prazo fixado; ja os decretos-leis, nesses casos, eram tacitamente aprovados; no
caso de rejeicdo das medidas provisorias cabia ao Congresso Nacional dispor sobre os atos
praticados durante a sua vigéncia enquanto a rejeicdo dos decretos-leis ndo atingia esses atos;
as medidas provisorias podiam ser emendadas pelo Congresso Nacional, o que ndo era
permitido para os decretos-leis.

A medida provisoria, na versdo original do art. 62, suscitou importantes reflexdes nas
esferas politica e juridica, principalmente a respeito dos pressupostos constitucionais de
relevancia e urgéncia e da possibilidade de reedi¢do da medida provisoria.

Segundo a maioria dos doutrinadores, a verificacdo do atendimento aos pressupostos
constitucionais nunca seria uma tarefa facil, principalmente quando se tratasse do aspecto da
relevancia. De acordo com Bulos (2007), os termos relevancia e urgéncia sao vagos, fluidos e
imprecisos. A compreensdo do significado desses vocébulos envolve juizos de valor e pode
alcancar dimensdes varidveis no tempo e no espago. A questdo da urgéncia € menos
complexa, na opinido unanime dos estudiosos. Para eles, o pressuposto estaria atendido se a
matéria a ser regulada pela medida proviséria ndo pudesse aguardar o prazo para a tramitacao
urgente de um projeto de lei no Congresso Nacional. Alinham-se com esse entendimento
Greco (1991, apud Cleve, 1999), Rocha (2001), Corréa (2005), Chiesa (2002), Bulos (2007).
Também ¢ geral a conviccdo sobre a dificuldade de se dar uma interpretacdo objetiva ao
termo relevancia. Para Rocha (2001), a adocdo de medida proviséria somente se justifica caso
essa seja a Unica solugdo para superar uma situacao, essa sim, relevante, ou seja, importante

ou essencial para a sociedade. Por sua vez, Chiesa (2002, p. 46) defende um critério bastante

® Essa situagdo mudou, a partir de 1994, com a promulgacdo da Emenda Constitucional de Revisdo n° 1 e as
Emendas Constitucionais n% 5, 6, 7, 8 e 9, que impuseram limites matérias a edi¢do de medidas provisorias. De
toda forma, a auséncia de qualquer limite material nunca foi um entendimento pacifico entre os doutrinadores;
muitos defendiam a tese que uma interpretacdo lI6gico-sistematica do texto constitucional levaria a uma série de
restricBes, mas esse € um tema que excederia os limites desse trabalho.
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interessante. Para ele, o termo relevancia deve ser entendido “como sendo algo tdo importante
que justifigue o abandono da sistematica da separacdo dos poderes, transferindo-se a
competéncia legislativa para o chefe do Poder Executivo”.

Quanto a esses pressupostos, 0 Congresso Nacional, ao dispor sobre a aprecia¢do das
medidas provisorias®, estabeleceu a necessidade de um parecer prévio a respeito. Entretanto, a
resolucdo pertinente considerava 0s requisitos de relevancia e urgéncia atendidos, caso o
Plenario do Congresso Nacional ndo deliberasse a respeito em um prazo determinado. A
auséncia de deliberacdo tornou-se rotineira e, em consequéncia, 0s requisitos eram,
invariavelmente, considerados atendidos por decurso de prazo. Resumindo, a propria
resolucdo admitiu a possibilidade de o Congresso Nacional abrir mdo de seu poder de
inadmitir uma medida provisoria. A omissdo do Poder Legislativo facilitou o uso abusivo
desse instrumento por parte do Poder Executivo. Esse, por exemplo, considerou relevante e
urgente e, portanto, editou uma medida provisoria para inscrever o nome de Tiradentes no
Livro dos Herdis da Patria e outra para comprar um automovel para o Vice-Presidente da
Republica (VALLE, 2004). Por sua vez, o Poder Judiciario, provocado a respeito, decidiu,
reiteradas vezes, que “a necessidade de edi¢do de uma medida proviséria obedece a critérios
subjetivos do Presidente da Republica”. (VALLE, 2004, p. 36); ou, nas palavras do Ministro
Moreira Alves, “os pressupostos para a edicdo de medidas provisérias decorrem, em
principio, do juizo discricionario de oportunidade e de valor do Presidente da Reptblica”™.

Quanto a reedigdo, o texto constitucional original ndo previa essa possibilidade para
medida provisoria ndo apreciada pelo Poder Legislativo no prazo constitucional; tampouco a
vedava explicitamente. A partir do momento em que a primeira medida provisoria naquela
condicdo foi reeditada pelo Presidente Sarney, o Congresso Nacional perdeu seu principal
mecanismo de controle. O Poder Judiciario avalizou o procedimento do Poder Executivo ao
decidir sobre a constitucionalidade da reedicdo de medida proviséria ndo apreciada pelo
Congresso Nacional no prazo legal. Ademais, admitiu a convalidagdo™ dos atos praticados
durante a vigéncia da medida proviséria reeditada®?, embora o art. 62, paragrafo Gnico, fosse

bastante claro ao determinar a perda de eficacia, desde a sua edi¢do, de medida provisoria ndo

® Resolugdo n°1, de 1989.

1 ADI 162-1/DF.

1 Convalidar, segundo o dicionario Aurélio, significa “restabelecer a validade ou eficacia de ato ou contrato”.

2 A simula 651 do STF foi editada ap6s varias decisdes do Supremo Tribunal Federal, a saber: ADI 1397 MC,
ADI 1617 MC, ADI 295 MC, ADI 1533 MC, ADI 1647, ADI 1610, ADI 1612, ADI 1614, RE 239287 AgR.
Segundo a slmula, a Medida Proviséria ndo apreciada pelo Congresso Nacional podia, até a Emenda
Constitucional 32/2001, ser reeditada dentro do seu prazo de eficicia de trinta dias, mantidos os efeitos de lei
desde a primeira edicdo. (BRASIL, 2008a).
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convertida em lei no prazo legal. Assim, o Poder Judiciario, indiretamente, revogou o
mecanismo da perda da eficacia e eternizou as medidas provisorias.

A omissdo do Congresso Nacional em deliberar sobre a medida provisoria no prazo
legal, a carta-branca dada pelo Poder Judiciario ao Poder Executivo para reeditar medida
proviséria ndo apreciada e, por fim, a relutincia do Poder Judiciario em julgar a
constitucionalidade de medida provisoria editada sem atender aos requisitos de relevancia e
urgéncia, foram determinantes para acelerar o processo de banalizacdo do instrumento. Dessa
forma, embora tenha sido concebida com a perspectiva de ser utilizada excepcionalmente, a
medida provisdria acabou se transformando, na pratica, em um instrumento ordinario.

Tudo isso fez com que o Congresso Nacional aprovasse uma alteracdo do art. 62 por
meio da Emenda Constitucional n® 32, de 2001. Segundo Valle (2004, p. 9), a intencdo do
legislador “foi restringir a edicdo das medidas provisorias e assegurar um procedimento célere
de apreciacdo pelo Congresso Nacional”. As principais inovacgdes introduzidas foram: a
dilatacdo do prazo de validade das medidas, que passou de 30 para 60 dias, prorrogaveis por
outros 60 dias, apenas uma vez; a vedacdo de reedicdo no caso de medida provisoria que
tenha sido rejeitada ou que tenha perdido sua eficacia por decurso de prazo; a explicitagdo das
matérias que ndo poderiam ser objeto de medida provisoria; a inclusao do juizo prévio sobre o
atendimento aos pressupostos constitucionais de relevancia e urgéncia; o sobrestamento das
deliberacdes legislativas na Casa em que a medida provisoéria estiver tramitando, caso ndo seja
apreciada no prazo estabelecido; a manutencdo das relagfes juridicas constituidas e
decorrentes de ato praticados durante a vigéncia de medida provisoria rejeitada ou que tenha
perdido eficécia, caso o Congresso Nacional ndo tenha editado, no prazo estabelecido, decreto
legislativo disciplinando aquelas relac@es juridicas; e, de forma indireta, a autorizacdo para a
edicdo de medida proviséria para a abertura de crédito extraordinario. Este é o texto vigente
do art. 62 da Constituicdo de 1988:

Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica podera adotar
medidas provisérias, com forca de lei, devendo submeté-las de imediato ao
Congresso Nacional.

§ 1° E vedada a edicio de medidas provisorias sobre matéria:

| - relativa a:

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

b) direito penal, processual penal e processual civil;

c) organizacdo do Poder Judiciario e do Ministério Publico, a carreira e a garantia de
seus membros;

d) planos plurianuais, diretrizes orcamentarias, orcamento e créditos adicionais e
suplementares, ressalvado o previsto no art. 167, § 3°;

Il - que vise a detengdo ou seqliestro de bens, de poupanca popular ou qualquer
outro ativo financeiro;

I11 - reservada a lei complementar;
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IV - ja disciplinada em projeto de lei aprovado pelo Congresso Nacional e pendente
de sancdo ou veto do Presidente da Republica.
8§ 2° Medida provisoria que implique instituicdo ou majoracdo de impostos, exceto

0s previstos nos arts. 153, I, I, IV, V, e 154, 1l, s6 produzira efeitos no exercicio
financeiro seguinte se houver sido convertida em lei até o Gltimo dia daquele em que
foi editada.

§ 3° As medidas provisorias, ressalvado o disposto nos 88 11 e 12 perderao eficacia,
desde a edicdo, se ndo forem convertidas em lei no prazo de sessenta dias,
prorrogavel, nos termos do § 7°, uma vez por igual periodo, devendo o Congresso
Nacional disciplinar, por decreto legislativo, as rela¢des juridicas delas decorrentes.
8§ 4° O prazo a que se refere 0 § 3° contar-se-& da publicacdo da medida provisoria,
suspendendo-se durante os periodos de recesso do Congresso Nacional.

8 5° A deliberagdo de cada uma das Casas do Congresso Nacional sobre o mérito das
medidas provisdrias dependerd de juizo prévio sobre o atendimento de seus
pressupostos constitucionais.

§ 6° Se a medida provisoria ndo for apreciada em até quarenta e cinco dias contados
de sua publicacéo, entrara em regime de urgéncia, subseqiientemente, em cada uma
das Casas do Congresso Nacional, ficando sobrestadas, até que se ultime a votagao,
todas as demais deliberacdes legislativas da Casa em que estiver tramitando.

8§ 7° Prorrogar-se-a uma Unica vez por igual periodo a vigéncia de medida provisoria
que, no prazo de sessenta dias, contado de sua publicacdo, ndo tiver a sua votacdo
encerrada nas duas Casas do Congresso Nacional.

8§ 8° As medidas provisorias terdo sua votacao iniciada na Camara dos Deputados.

8 9° Cabera & comissdo mista de Deputados e Senadores examinar as medidas
provisérias e sobre elas emitir parecer, antes de serem apreciadas, em sessdo
separada, pelo plenéario de cada uma das Casas do Congresso Nacional.

§ 10. E vedada a reedicdo, na mesma sesso legislativa, de medida provisoria que
tenha sido rejeitada ou que tenha perdido sua eficacia por decurso de prazo.

§ 11. Néo editado o decreto legislativo a que se refere o § 3° até sessenta dias apds a
rejeicdo ou perda de eficacia de medida provisoria, as relagdes juridicas constituidas
e decorrentes de atos praticados durante sua vigéncia conservar-se-80 por ela
regidas.

8§ 12. Aprovado projeto de lei de converséo alterando o texto original da medida
provisdria, esta manter-se-a integralmente em vigor até que seja sancionado ou
vetado o projeto.

A nova redacéo foi, em um primeiro momento, recebido com entusiasmo, e esperava-
se que os problemas detectados na utilizacdo da medida provisoria fossem sanados, e que 0
Congresso Nacional exercesse as suas prerrogativas. Tudo indicava que a conjugacdo de
quatro novidades inseridas no texto, quais sejam, a dilatagdo do prazo de validade das
medidas provisorias, a possibilidade de uma reedicdo e apenas uma; a exigéncia, agora em
sede constitucional, de um juizo prévio a respeito do atendimento de seus pressupostos
constitucionais, e o instituto do sobrestamento da pauta seriam suficientes para que o
Congresso Nacional deliberasse sobre as medidas provisorias antes do prazo fatal.

Em face da nova redacdo, a adogcdo de um novo rito de tramitagdo da medida
provisoria no Congresso Nacional fez-se necessario, 0 que deu origem a Resolucdo n° 1, de
2002. Essa, embora tivesse exigido, como condicdo para que a medida provisoria fosse
apreciada pelo plenédrio da Casa onde estivesse tramitando, que uma comissdo mista se

manifestasse previamente sobre o0s pressupostos de relevancia e urgéncia, permitiu que esse
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parecer fosse substituido por um parecer de plenario, quase sempre emitido sem maiores
analises por parte do relator designado. Em conseqiiéncia, houve uma acomodacao por parte
do Congresso Nacional e 0 que seria exce¢do tornou-se regra: a comissdo nao se reunia, ou
guando se reunia ndo deliberava no prazo regimental. Assim, o Poder Executivo, ao perceber
a condescendéncia com que o Congresso Nacional analisava 0s pressupostos constitucionais,
ndo relaxou o ritmo de edicdo das medidas provisorias, indo de encontro as expectativas
geradas pelo novo texto constitucional.

Constatado o fato de que a nova redacdo mostrara-se incua para limitar a edi¢do de
medidas provisorias, outras criticas surgiram. O texto ndo previu uma sancao politica ao chefe
do Poder Executivo pela edicdo de uma medida proviséria sem o devido respaldo legal, ou,
em outras palavras, em desacordo com 0s pressupostos constitucionais de urgéncia e
relevancia™. Em conseqiiéncia, observou-se um afrouxamento na avaliacdo desses critérios
por parte do Poder Executivo.

Outra censura estava relacionada a regulacédo das situacdes juridicas constituidas pela
medida provisoria rejeitada, tanto expressa como tacitamente, no periodo de sua vigéncia.
Havendo omissdo do Congresso Nacional em regulé-las, essas situagdes conservar-se-iam,
por tempo indeterminado, regidas pela medida provisoria rejeitada. Desse modo, segundo
Chiesa (2002), estaria consolidada uma situacdo na qual relac6es juridicas poderiam se tornar
definitivas com fundamento em ato unilateral baixado pelo Poder Executivo e ndo em virtude
de ato normativo editado pelo Poder Legislativo ou com o qual esse tenha aquiescido
previamente ou a posteriori.

Por fim, conforme preceitua o art. 62, § 6° da Constituicdo, a ndo apreciagao de
medida provisoria, em prazo de 45 dias, pelo Congresso Nacional, teria como conseqliéncia o
sobrestamento de todas as deliberagdes legislativas da Casa onde a medida provisoria estiver
tramitando, o que prejudicaria 0 bom andamento dos trabalhos legislativos. De fato,
levantamento recentemente realizado pela Secretaria-Geral da Mesa da Céamara dos
Deputados confirmou essa suspeita ao apontar que, entre 2004 e 2007, a pauta daquela Casa
esteve obstruida, por conta daquele sobrestamento, em 70% das sessdes, em média (BRASIL,
2008b). Situacdo idéntica observou-se no Senado Federal. Em entrevista concedida ao
programa Senado Federal em Pauta n° 47 (BRASIL, 2008c), em 27/05/2008, o presidente da

Casa, Senador Garibaldi Alves Filho, ao ser indagado se havia consenso politico sobre a

3 Em consonéncia com essa critica, 0 Congresso Nacional, sob forte pressdo dos partidos de oposicdo ao
Governo, principalmente o PSDB e o DEM, reabriu a discussdo sobre a forma de tramitacdo das medidas
provisdrias. Em consequiéncia dessa acdo, encontra-se atualmente em tramitacdo, na Camara dos Deputados, a
PEC n°511-A, de 2006, do Senado Federal, que tem como objetivo alterar o art. 62 da Constituicdo de 1988.
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necessidade de o Executivo reduzir a edigdo de medidas provisorias, afirmou que “[...] no ano
passado [2007], por exemplo, das 122 sessdes deliberativas ordinarias realizadas no Senado,
89 estiveram sobrestadas por medidas provisorias. E um nimero significativo, pois representa
73% de todas as reunides deliberativas da Casa”. Nesse sentido, o novo art. 62, § 6° em
combinacdo com o excessivo nimero de medidas provisorias editadas acarretou, na prética,
uma virtual paralisacdo das demais atividades legislativas na Casa onde estava tramitando a
medida provisoria. Isso, de certa forma, permitiu ao Poder Executivo, de um lado, bloquear a
tramitacdo no Congresso Nacional dos projetos que ndo fazem parte de sua agenda e, de
outro, impor a apreciacdo da sua prépria agenda, consubstanciada nas medidas provisorias.
Pode-se concluir, portanto, que a Constituicdo de 1988 néo se afastou do paradigma do
constitucionalismo moderno ao dotar o Poder Executivo de um instrumento célere e poderoso

para enfrentar situacdes que requeiram uma agao urgente do Estado.

3.11 A producéo legislativa do Poder Executivo no periodo republicano recente

A importancia do poder de legislar concedido ao Poder Executivo nas ultimas
constituicbes brasileiras pode ser avaliada empiricamente a partir da analise da taxa de

dominancia® dos trés Poderes ao longo do perfodo, constante das tabelas seguintes.

Tabela 1
Leis aprovadas por autoria de iniciativa, exceto decretos-leis (1)
Executivo Legislativo Judiciario
Periodo Ne Taxa de N© Taxa de No Taxa de N°
dominancia (%) : dominancia (%) dominancia (%)
1946/1963 | 1804 40,7 2403 54,2 223 5,0 4430
1964/1988 2527 74,0 569 16,7 318 9,3 3414

Fonte: Pessanha (2002). Elaboracdo do autor.
(1) Exclui leis delegadas™ e decretos-leis.

Observa-se que os dois periodos analisados apresentam caracteristicas distintas. No
periodo 1946/1963 houve uma razoavel predominancia de legislacdo de iniciativa do Poder
Legislativo e no periodo ditatorial nota-se uma clara supremacia do Poder Executivo.

De acordo com Pessanha (2002), no periodo 1965/1985% foram editados 2.481%
decretos-leis, sendo 2449 aprovados. Verifica-se que quando os decretos-leis aprovados séo

4 A taxa de dominancia em um determinado periodo é a relacdo entre o ndmero de leis cuja iniciativa de autoria
é de um determinado Poder e o total de leis aprovadas no mesmo periodo (Limongi, 2006).

> A delegacéo foi pouco utilizada na tradicdo republicana brasileira: no periodo que correspondeu ao regime
parlamentarista (1961-1963), apenas onze leis delegadas foram aprovadas; no governo Fernando Collor, outras
duas, em 1992.
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agregados ao quantitativo de leis aprovadas de autoria do Poder Executivo, a preponderancia
legislativa desse Poder torna-se ainda mais flagrante, alcangando uma taxa de dominéncia de

84,9% no periodo 1964/1988. E o que demonstra a tabela seguinte.

Tabela 2
Leis aprovadas por autoria de iniciativa, inclusive decretos-leis (1)
Executivo Legislativo Judiciario
Periodo Ne Taxa de N© Taxa de N© Taxa de N°
dominancia (%) dominancia (%) dominancia (%)
1946/1963 | 1804 40,7 2403 54,2 223 5,0 4430
1964/1988 4976 84,9 569 9,7 318 5,4 5863

Fonte: Pessanha (2002). Elaboracdo do autor.
(1) Exclui leis delegadas e inclui decretos-leis aprovados.

A proxima tabela aponta as taxas de dominancia do Poder Executivo no periodo que
vai desde a instituicdo da medida proviséria (1988) até o final de 2007. Elas continuaram
bastante altas, confirmando a preponderancia legislativa do Poder Executivo, mesmo apés a
promulgacdo da Constituicdo de 1988. Note-se que a entrada em vigor da Emenda

Constitucional n° 32, de 2001, ndo afetou esse panorama.

Tabela 3
Leis aprovadas por autoria de iniciativa e MP’s originarias aprovadas (1)
MP Leis ordinarias e leis complementares
_ Executivo Legislativo Judiciério (2)
Periodo Presidente Taxa de Taxa de Taxa de N®
N° | N° | domindncia | N° | dominancia | N° | dominéncia
(%) (%) (%)
1989/1990 . Sarney/Collor : 72 - 63 59,2 56 24,6 37 16,2 228
1991/1992 | Collor/ltamar | 18 | 110 55,7 41 17,8 61 26,5 230
1993/1994 Itamar 40 112 60,1 82 32,4 19 75 253
1995/1998 FHC 1 118 | 156 61,4 148 33,2 24 5,4 446
1999/2002 FHC 2 168 - 128 60,5 174 35,6 19 3,9 489
2003/2006 Lulal 215 | 135 64,3 163 | 30,0 31 57 544
2007 Lula 2 60 | 26 59,7 53 ‘ 36,8 5 3,5 144

Fonte: (BRASIL, 2008d). Elaboracdo do autor.

(1) N&o inclui leis que abrem créditos especiais e suplementares; inclui medidas provisorias originarias (nédo
inclui reedigBes), inclusive as que abrem créditos extraordinarios; inclui leis ordinarias, leis complementares
e emendas constitucionais.

16 Cabe notar que os decretos-leis ndo foram extintos em 1985, ano que corresponde ao fim do regime
autoritério; sobreviveram até a promulgagdo da Constituicdo de 1988.

7 por forca da legislacdo vigente na época de sua edicdo, 1.037 decretos-leis ndo foram submetidos ao
Congresso Nacional. Dos 1.444 que tramitaram no Congresso Nacional, apenas 32 foram rejeitados, sendo que
desses, 22 em virtude do disposto no art. 25 das Disposices Transitérias da Constituicdo de 1988.
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(2) Inclui Poder Judiciario, Ministério Publico da Unido, Tribunal de Contas da Unido e leis de iniciativa
popular.

Verifica-se, portanto, que a faculdade de legislar do Poder Executivo, observada no
periodo 1946-2007, entendida como competéncia tanto para iniciar legislagdo como para
legislar de forma extraordinaria e emergencial, tem suplantado a do proprio Poder Legislativo,
relegado assim a um papel secundario naquilo que seria a sua principal competéncia
originaria.

O proposito principal desse capitulo foi demonstrar que, em uma perspectiva historica,
a predominancia da producéo legislativa do Poder Executivo, vis-a-vis a do Poder Legislativo,
foi se acentuando com o passar dos anos. De uma taxa de dominancia inferior a do Poder
Legislativo no periodo 1946/1963 (40,7% contra 54,2%), o Poder Executivo no periodo
ditatorial alcangou uma taxa de quase 85% mas, de forma surpreendente, com o retorno a
normalidade democratica, essa taxa diminuiu no periodo 1989-2007 (média de 60%), mas nao
retornou ao nivel da quadra democrética anterior ao golpe de 1964 (40,7%). Como visto em
capitulo anterior, essa exacerbacdo do poder de legislar ndo tem apoio na sistematizacdo do
principio da separacdo dos poderes preconizado por Montesquieu. Entretanto, em face dos
nameros apresentados, nao se pode negar que o Poder Executivo tem usado e abusado dessa

competéncia excepcional a ele concedida nas constitui¢Ges brasileiras.
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4 A MEDIDA PROVISORIA COMO INSTRUMENTO PARA A ABERTURA
DE CREDITO EXTRAORDINARIO

A abertura de créditos extraordinarios por meio de medida provisoria é,
possivelmente, a face mais visivel das prerrogativas legislativas do Poder Executivo no Brasil.
Isso porque concede ao Poder Executivo a competéncia de alterar unilateralmente a lei
orcamentaria anual, considerada, em um regime democréatico, a mais importante. Ao editar a
medida provisoria e, ato continuo, efetuar o gasto correspondente, o que lhe é facultado pela
Constituicdo de 1988, o Poder Executivo retira do Congresso Nacional a possibilidade de
decidir a respeito. Com efeito, nesse caso em particular, pouco ou nada pode ser feito pelo
Poder Legislativo, como serd visto mais adiante. O objetivo deste capitulo é apresentar um
breve historico da legislacdo relativa a tramitacdo dos créditos extraordinarios no Congresso

Nacional.
4.1 Historico

A legislacdo recente acerca dos créditos extraordinarios, no que trata das condi¢oes
para a sua abertura, ratifica, segundo Perezino (1999, p. 298), disposi¢des existentes desde 0
Império. 1sso pode ser observado nos seguintes trechos de alguns diplomas legais imperiais e
do inicio do periodo republicano, conforme Biolchini (1928, apud PEREZINO, 1999, p. 298).

Em casos extraordinarios, como sejam os de epidemia ou qualquer outra calamidade
publica, sedicdo, insurreicdo, rebelido e outros desta natureza, o Governo podera
autorizar previamente a despesa, abrindo créditos extraordindrios e dando
imediatamente conta ao Poder Legislativo. (Lei n° 514, de 28 de outubro de 1848,
art.53; Lei n°589, de 1850, art. 4°)

Conjuntamente com o decreto de abertura de qualquer crédito extraordinario ou
suplementar, fard o Governo publicar a proposta e informacdes demonstrativas das
necessidades dos mesmos créditos. (Lei n° 3.229, de 1884, art. 20; Lei n° 266, de
1894, art. 8°)

Os diferentes ministérios, nos respectivos relatorios, dardo conta ao Congresso dos
motivos de necessidade e urgéncias, que determinaram a abertura de créditos
suplementares e extraordinarios, da aplicacdo que Ihe deram, quanto por eles se
gastou e o estado em que se acham. (Lei n® 1.144, de 1903, art. 5°)

O autor afirma que, tanto no Império como no inicio do periodo republicano, foi
fregliente o recurso ao crédito extraordinario para o enfrentamento de rebelides. E mais, que
diversos documentos histdricos dao conta que os créditos extraordinarios foram muitas vezes
utilizados em desfavor das despesas autorizadas pelo Poder Legislativo (PEREZINO, 1999).
Entretanto, os créditos extraordinarios nunca mereceram tratamento constitucional até a

promulgacdo da Constituicdo de 1934 que, como visto em capitulo anterior, autorizou a
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abertura de créditos extraordinarios apenas para “despesas urgentes e imprevistas em caso de
calamidade publica, rebelido ou guerra” (art. 186, §1°).

Mais recentemente, a partir de 1964, e até a promulgacdo da Constituicdo de 1988, a
abertura de créditos extraordinarios estava regulada pelos arts. 41, 111 e 44, da Lei n° 4.320, de
1964. Esses dispositivos tratavam das condigdes e dos procedimentos necessarios a abertura

do crédito.

Art. 41. Os créditos adicionais classificam-se em:

I11. extraordinarios, os destinados a despesas urgentes e imprevistas, em caso de
guerra, comocao intestina ou calamidade publica.

[...]
Art. 44, Os créditos extraordinarios serdo abertos por decreto do Poder Executivo,
que deles dara imediato conhecimento ao Poder Legislativo.

De acordo com Machado Jr. e Reis (2002/2003), a abertura dos creditos
extraordinarios, embora ndo seguisse a regra da prévia autorizacdo legal por parte do Poder
Legislativo, exigida para os créditos suplementares e especiais, ndo eximia esse Poder de
julgar a acdo do chefe do Poder Executivo, avaliando as circunstancias em que havia ocorrido
a sua abertura, e zelando para evitar abusos.

A partir da promulgacdo da Constituicdo de 1988, a utilizacdo de medida provisoria
para a abertura de crédito extraordinario passou a ser pratica corrente, em consonancia com a
doutrina dominante. Entretanto, vale assinalar que esse entendimento sempre foi alvo de
controvérsias'®. A corrente majoritaria se apoiou no trecho final do § 3° do art. 167 -
observado o disposto no art. 62 — e no fato de que é exatamente o art. 62 que regula a adocéo

de medida proviséria. Sao os seguintes os dispositivos pertinentes:

Art. 167. S&o vedados:

[...]

§ 2° Os créditos especiais e extraordinarios terdo vigéncia no exercicio financeiro em
que forem autorizados, salvo se o0 ato de autorizagdo for promulgado nos Gltimos
quatro meses daquele exercicio, caso em que, reabertos nos limites de seus saldos,
serdo incorporados ao orgamento do exercicio financeiro subseqiente.

8 3° A abertura de crédito extraordindrio somente serd admitida para atender a
despesas imprevisiveis e urgentes, como as decorrentes de guerra, comog¢ao interna
ou calamidade publica, observado o disposto no art. 62.

Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica podera adotar
medidas provisérias, com forca de lei, devendo submeté-las de imediato ao

18 Segundo Giacomoni (2005, p. 291), “o emprego da medida provisoria para a abertura de crédito extraordinério
é matéria controversa”. De acordo com Sanches (2001, apud Giacomoni, 2005, p. 291), “dado que pela absoluta
funcionalidade do procedimento tradicional, o entendimento mais razoavel para a referéncia ao art. 62 da
Constituicdo, contida no §3° supra, seria 0 de haver necessidade de convocacéo do Congresso Nacional no caso
da abertura de crédito extraordinario ocorrer durante periodo de recesso...”. Observa-se que aqui Sanches se
referia a redacdo original do art. 62. De todo modo, as observacfes continuam validas. A respeito desse tema, ver
também Sanches (2001).
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Congresso Nacional, que, estando em recesso, serd convocado extraordinariamente
para se reunir no prazo de cinco dias.

Paragrafo Unico. As medidas provisérias perderdo eficacia, desde a edicdo, se nao
forem convertidas em lei no prazo de trinta dias, a partir de sua publicacéo, devendo
o0 Congresso Nacional disciplinar as relag@es juridicas delas decorrentes.

A atual redagéo do art. 62, dada pela Emenda Constitucional n® 32/2001, 