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RESUMO

Nao existem muitos estudos sobre os créditos adicionais no Brasil, tanto no Direito quanto na Ciéncia
Politica. Os créditos adicionais sdo instrumentos rotineiros na atividade orcamentaria nos governos,
mas ainda assim poderosos, pois permitem que o Poder Executivo remaneje recursos publicos sem a
participacdo, ao menos num primeiro momento, do Poder Legislativo. O artigo analisa os créditos
adicionais dos tultimos governos brasileiros, e procura determinar como vém sendo utilizados pelos
presidentes da Reptblica. Para verificar a variacao e se houve excesso na adog¢do desses instrumentos
pelo governo federal, foi organizada e analisada uma base de dados com as informagdes sobre
créditos adicionais entre 2011 e 2016. A questao central abordada no artigo é se retornaremos ao
“mundo” das relacGes institucionais anterior a 2015 ou se 2016 tera ressonancia no Congresso, TCU
e demais agéncias de controle do or¢amento no futuro préoximo. Conclusdes parciais, sem futurologia,
indicam que o orcamento anual sempre estara aberto a alteracGes por créditos adicionais, com a
expectativa de que as instituicoes e poderes tenham como norte a garantia da democracia e da
previsibilidade sobre as financas publicas. Entretanto, ndo € possivel afirmar que, apds o processo de
impeachment, os créditos adicionais ganhardao maior atencdo da investigacdo sobre o processo
orcamentario ou que esse foi um evento unico e que retornara a logica anterior, de condescendéncia
da relacao Executivo e Legislativo e instituicdes de controle na execucdo orcamentaria.
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ABSTRACT

There are not a lot of studies about presidential appropriation in Brazil — the almost equivalent of
supplemental appropriation in USA — both in Law and in Political Science. The presidential
appropriation is an ordinary instrument in the government’s activity, and it is powerful enough to
allow the Executive Branch to spend the money without the participation of the Legislative, at least
at the first moment. This article analyses the presidential appropriation of the three previous
presidents of Brazil and aims at searching how the tool has been applied by them. To verify the
variation and if there was abuse in the adoption of these instruments by the federal government, we
organized and analysed a database with information about additional appropriation — a category of
legislative acts that modify the budget, including presidential appropriation — between 2011 and 2016.
The central question studied is: Will the government, the parliament, the Union Audit Court and other
institutions accept a new reality in public finance? Partial conclusions, with no intention make false
previsions, indicate that the federal budget will ever accept changes by additional credits — additional
appropriations —, but with the obedience of the rule of law, the democracy and the previsibility of the
public budget. However, it is not possible to confirm that the additional appropriations, after the
impeachment of former President Dilma Roussef, will be subject of more studies inside the budget
process. If not be subject of more studies, the country would restablish the permissiveness between
the branches and institutions.

KEYWORDS
Public Finance Law. Additional credits. Impeachment. Accountability. Public budget.

INTRODUCAO

Durante o processo de impeachment da Presidente da Republica, eclodiram debates sobre a
legitimidade dos créditos adicionais do governo federal, cuja principal funcdo é, com cada espécie de
crédito adicional a sua maneira, modificar a Lei Orcamentaria Anual aprovada e vigente. Questionou-
se a atuacdo da Presidente, em face da utilizacdo dos créditos, sem a devida autorizagdo parlamentar.
Ao final, serviu como um dos fundamentos juridicos ao impeachment.

Entre os créditos adicionais — os quais sdo classificados como suplementares, especiais e
extraordinarios —, dois independem, num primeiro momento, da participacao do Poder Legislativo:
os créditos suplementares e os extraordinarios. Estes sdo abertos por medida provisdria, enquanto que
aqueles, por decreto presidencial.

A Unido, na gestao Dilma Roussef e nos pretéritos governos, utilizou os créditos adicionais
suplementares e extraordinarios como instrumentos de ampliacdo do poder orcamentario.
Dificuldades econdmicas e expansao do poder decisorio do Presidente da Reptblica fizeram com que
algumas situacoes, as quais deveriam ser excepcionais, tornassem-se regulares.

A abertura de créditos suplementares serve de “reforco de dotacdo orcamentdria” (art. 41, Lei
4.320/1964), ou seja, reforco de despesa pré-existente na Lei Orcamentaria Anual (LOA), podendo

ser autorizada pela propria LOA (art. 165, § 8°, Constituicdo), dando-se a abertura por decreto do
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Executivo. Os créditos extraordinarios sdo destinados a “atender a despesas imprevisiveis e urgentes,
como as decorrentes de guerra, comogao interna ou calamidade ptblica” (art. 167, § 3°, Constituicao)
e podem ser abertos por medidas provisorias (art. 62, Constitui¢ao), cuja competéncia é, igualmente,
do Executivo. Nao deverdao ser utilizados para desequilibrar o orcamento. Nao servem a criar
orcamento paralelo. Nem para fortalecer artificialmente o caixa estatal em época de crise.

Para verificar se houve excesso na adocdao desses instrumentos pelo governo federal,
levantamos informacOes sobre créditos adicionais entre 2011 e 2016 (até setembro). Antes,
entretanto, apresentamos como a literatura de ciéncia politica compreende o processo decisorio do
orcamento e descrevia o papel, secundario, dos créditos adicionais. Ndo esta claro se, apos o processo
de impeachment, os créditos adicionais ganhardo maior atencdo da investigacao sobre o processo
orcamentario ou se esse foi um evento Unico e retornara a légica anteriormente compreendida da
relacdo Executivo e Legislativo na execucdao orcamentaria.

O estudo que se apresenta é continuo. Iniciou-se no ano de 2016, durante o processo de
impeachment (originando artigos com a pesquisa parcial), e prossegue no futuro. E necessario
procurar compreender o funcionamento do governo e do parlamento ao atuarem nas financas

publicas.

1 0OS CREDITOS ADICIONAIS E A ANALISE’ DO PROCESSO ]?ECIS()RIO DO
ORCAMENTO DA UNIAO: ENTENDENDO A POLITICA ORCAMENTARIA

O problema relacionado aos créditos adicionais ao Or¢amento da Unido (suplementares,
extraordindrios e especiais) nunca foi o foco dos pesquisadores da Ciéncia Politica que investigaram
o processo decisorio e legislativo do Orcamento da Unido. O debate sobre o processo legislativo e
decisério, desde os anos 90, centrou-se: primeiro, nas prerrogativas institucionais do Executivo na
execucdo orcamentdria e o uso deste expediente para o gerenciamento da coalizdo legislativa de
governo, o que popularizou o termo or¢amento autorizativo para descrever esse procedimento;
segundo, e dependente do primeiro aspecto institucional, no jogo de liberacao (execucdo parcial ou
total) das emendas parlamentares (individuais e coletivas) ao orcamento, como mecanismo de
negociacdo do apoio dos parlamentares ao governo federal (ALSTON et al., 2005, 2009; ALVES;
HELLER, 2013; FIGUEIREDO; LIMONGI, 2002, 2008; GOMES NETO et al., 2010; LIMONGI;
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FIGUEIREDO, 2005; MESQUITA, 2009; PEREIRA; MUELLER, 2002, 2004; ROCHA, 1997;
SANTOS; MACHADO; ROCHA, 1997)'.
Procurando descrever o processo orcamentario nos anos 90, Santos, Machado e Rocha
(1997, p. 119) propdem que o Poder Executivo utiliza diversos expedientes, inclusive os créditos
adicionais, para negociar a agenda com a coalizdo de apoio parlamentar. Segundo os autores:
Na fase da execucdo or¢amentéria, entretanto, o Executivo vira o jogo [...] mesmo decidindo
em ultima instancia sobre o conflito distributivo, o Executivo ndo é o soberano absoluto,
obrigado que é a negociar os vetos, os cortes, os créditos adicionais em troca de apoio

parlamentar as politicas prioritarias da agenda governamental (SANTOS; MACHADO;
ROCHA, 1997, p. 119).

Um dos autores do texto anterior, em estudo individual, descreve como os créditos adicionais
estavam presentes no processo de execucao do Orcamento da Unido dos anos 90, realcando o papel
preponderante do Poder Executivo:

[A LOA autoriza o] Poder Executivo a abrir créditos suplementares até 20% do valor
consignado [...] sem prévia autorizacao legislativa. Entre as fontes de recursos possiveis a
suplementacao, estd o cancelamento de até 20% de dotagdes indicadas na lei orcamentaria.
Apenas para o Orcamento de 1997 é que estes limites cairam para 15%, na suplementagdo e
no cancelamento [...]. Na prética, este dispositivo permite ao Executivo uma consideravel
margem de manobra sobre a Lei Orcamentaria sem que o Legislativo seja ouvido, a medida

que cada dotacdo pode ser cancelada e acrescida em margem considerdvel (ROCHA, 1997,
p. 92)

De fato, para grande parte dos autores que se dedicaram ao estudo do processo decisério do
orcamento na década passada, mesmo tendo a edicao de créditos adicionais como um aspecto
secundario da analise, a predominancia institucional e o controle do Poder Executivo sobre a
execucdo orcamentdria foi uma constante, independentemente do governo. Sobre a utilizacdo dos
créditos adicionais na década passada, Alves e Heller (2013) destacam:

Executive control over the budget is also achieved through a series of accounting maneuvers
undertaken by the planning and finance ministries. One such strategy is the purposeful

1 A inclusdo das prerrogativas institucionais do executivo na execu¢do or¢amentaria na analise do presidencialismo de
coalizdo ndo é uma peculiaridade restrita a ciéncia politica brasileira. Em estudo comparativo sobre o presidencialismo,
coalizdes de governo e multipartidarismo parlamentar, comparando paises da América Latina, Africa, Asia e leste da
Europa, Chaisty, Cheeseman e Power (2014) descrevem que o presidencialismo em coalizdes multipartidarias tem
recursos (“Presidential Toolbox™) distintos para gerenciar a coalizio de governo, sendo as prerrogativas sobre o
orcamento somente uma dessas ferramentas. Segundo os autores: “To derive the tools that presidents use to manage
diverse coalitions, we compare the existing literature on the strategies utilized by executives across the three regions. In
the following review of the presidential literature on Latin America, the former Soviet Union and Africa, we integrate
several streams of research that have hitherto been disconnected. This inductive approach leads to the classification of
presidential tools into five broad clusters: agenda power (legislative powers awarded to the president, executive decree
authority), budgetary prerogatives (control of public spending), cabinet management (distribution of portfolios to alliance
members), partisan powers (influence of the president over one or more coalition parties), and informal institutions (a
diverse residual category reflecting countryspecific historical and cultural factors, which we therefore approach
inductively across our cases below)” (CHAISTY; CHEESEMAN; POWER, 2014, p. 8).
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understatement of future revenues in order to cap budgetary growth, even when the budget
fails to cover all existing expenditures. This shortfall is then adressed during execution by
the inclusion of additional budgetary credits throughout the fiscal year. Fiscal year
manipulation is also customary: capital and social sector expenditures are with held until
financial benchmarks have been achieved and then are cleared toward the end of year, spiking
every December in what is commonly referred to as “Christmas packages” (ALVES;
HELLER, 2013, p. 81).

Ao observarmos a utilizagdo dos créditos adicionais nos orgamentos dos tltimos dezesseis
anos, que cobrem as tltimas trés presidéncias anteriores ao impeachment de 2016 e cinco mandatos
presidenciais (completos ou incompletos), é possivel notar que o percentual de créditos adicionais
editados com relacdo ao orcamento aprovado € variavel em magnitude, mas constante (ver Tabela 1).
Ou seja, em todo o periodo (2001-2015) ha impacto dos créditos adicionais no or¢camento aprovado.
Em média, os créditos adicionais representaram 7,2% do orcamento total (computados anulagoes,
transferéncias e ampliacdo de recursos orcamentarios) e 8,2% de acréscimos ao orcamento liquido
vigente (soma dos orcamentos fiscal, seguridade social e investimento das estatais e exclusao do

refinanciamento da divida e das transferéncias constitucionais e legais).

2 Em traducgdo livre: “O controle executivo sobre o orgamento também é alcancado por meio de uma série de manobras
de contabilidade realizadas pelos ministérios de planejamento e financas. Uma dessas estratégias é a subestimacdo
intencional das receitas futuras, a fim de limitar o crescimento orcamentario, mesmo quando o or¢camento ndo cobre todas
as despesas existentes. Esse déficit é entdo abordado durante a execugdo pela inclusdo de créditos orcamentérios
adicionais ao longo do ano fiscal. A manipulacdo do ano fiscal é habitual: as despesas de capital e do setor social sdo
mantidas até que sejam obtidos indicadores financeiros e, em seguida, sdo liberadas até o final do ano, aumentando a cada
dezembro no que é comumente referido como ‘pacotes de Natal’” (ALVES; HELLER, 2013, p. 81).
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Tabela 1 — Créditos Adicionais como % do Orcamento Aprovado (2001-2015)

Créditos Adicionais Créditos Adicionais
Acréscimos Acréscimos
CTC,)EJ.‘: de liquidos ao CTS’g%‘t' de liquidos ao
Ano r? oS = Orcamento — Ano reditos — Orcamento —
/0 dO 0, % do 0,
o i % do 0 t % do
reamento Orgamento reamento Orgamento
Aprovado Liquido* Aprovado Liquido*
2001 29 6,6 2009 7,8 9,5
2002 9,0 12,9 2010 4,7 6,3
2003 6,2 11,9 2011 51 3,6
2004 2,6 6,0 2012 11,1 6,1
2005 1,7 4,2 2013 12,2 11,1
2006 4,2 8,0 2014 13,9 11,6
2007 2,5 4,7 2015 8,4 2,7
2008 13,9 17,8

Fontes: Créditos adicionais — suplementares, especiais e extraordinarios. Dados organizados pelos pesquisadores do
Dirpol/PPGD/UFPR (periodo 2011-2015); Alves e Heller (2013, p. 82), a partir do portal do Senado “Siga Brasil”, para
o periodo 2001-2010; Camara dos Deputados (BRASIL, 2013, p. 48 e 116), para o0 % do orcamento liquido aprovado
(2001-2015).

* Orcamento Liquido: soma dos orcamentos fiscal, seguridade social e investimento das estatais e exclusio do
refinanciamento da divida e das transferéncias constitucionais e legais.

Na Tabela 1 é possivel verificar trés momentos em que o uso dos créditos adicionais é
excepcionalmente elevado, cada um em uma das trés ultimas presidéncias: 2002-2003, 2008-2009 e
2012-2014. Em dois desses periodos, que envolvem os anos de 2002 e 2014, ha a ocorréncia
conjugada de ano eleitoral, elevagdo inflacionaria e baixo crescimento econémico. Mesmo sendo
anos de competicao eleitoral elevada, ndo é possivel determinar previamente se o fator preponderante
para a utilizagdo de créditos adicionais destinou-se a maximizar a posi¢cdo do governo na competicao
eleitoral ou a realocar as despesas orcamentarias diante do processo inflacionario e baixo crescimento
econdmico. Certamente, na hipotese de um ou ambos motivos estarem presentes, 0 acréscimo nos
créditos adicionais envolveu uma estratégia de politica orcamentdaria pelo governo responsavel pela
edicdo. Por outro lado, o periodo 2008-2009 parece expressar a estratégia governamental para
enfrentar a excepcionalidade do reflexo da crise econdmica, breve depressao e recuperacao do
crescimento, inclusive com a utilizacdo de recursos orcamentdrios excepcionais como medida
anticiclica a crise.

Sem adentrar, neste momento, nos aspectos juridicos que envolveram o impeachment de
2016, uma questdo sobre a utilizacdao dos créditos adicionais (suplementares, especiais e
extraordinarios) no processo decisorio da execucdo orcamentaria € qual a estratégia que move o Poder
Executivo ao editar as alteracdes no orcamento vigente aprovado pelo parlamento. Ha duas

proposicdes explicativas principais na literatura que analisa a questdo. A distin¢ao basica entre as
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duas explicacdes envolve o tipo de cooperacao entre governo (Executivo) e coalizdo parlamentar e
se ha uma agenda predominante na execugdo orcamentaria (consolidada entre governo e congresso,
e mediada por uma logica partidaria) ou se ha duas agendas conflitantes (uma generalista, do
Executivo, e outra particularista, dos parlamentares). Nas duas explicacdes, o centro do debate
envolve as emendas parlamentares, tendo os créditos adicionais um papel secundario, porém, distinto.
Na primeira explicacdo, Figueiredo e Limongi identificam que, na execucdo orcamentdria,
ha uma agenda complementar e ndo conflitiva entre os poderes Executivo e Legislativo. Ou seja, na
“liberagdo de verbas nas relacoes entre o Executivo e o Legislativo”, votos ndo sdo “trocados por
execucao de emendas [...] [,] ndo é possivel estabelecer a relacdao causal pretendida [na tese da
“moeda de troca”]. Emendas sdao executadas sem que os votos esperados sejam dados, e votos sao
dados sem que a contrapartida, a liberacdo de verbas, ocorra” (LIMONGI; FIGUEIREDO, 2005, p.
765). Quanto ao processo or¢amentario, os autores afirmam:
Quanto as prioridades de um e outro poder expressas na alocacdo de recursos orgamentarios,
mostramos que as diferencas sdo muito pequenas. Ou seja, ndo ha agendas conflitantes. Mais

especificamente, ao executar recursos alocados pelos parlamentares por meio de emendas
individuais, o Executivo ndo esta cedendo a pressdes e deixando de executar a sua agenda.

A alocacdo de recursos feita pelos legisladores é complementar, e ndo contraria, a do
Executivo. Isso porque o controle que o Executivo detém sobre o processo orcamentario é
maior do que usualmente se supde. O Executivo é capaz de canalizar as demandas dos
parlamentares e acomoda-las no interior do seu programa. Por isso mesmo, executa também
emendas de parlamentares da oposicdo e/ou da situagdo que ndo votam segundo os interesses

do governo (LIMONGI; FIGUEIREDO, 2005, p. 741).

Especificamente, sobre os créditos adicionais, os autores veem nesse expediente
predominantemente a transferéncia de recursos dos gastos ndo obrigatérios (investimentos) para os
gastos obrigatérios previstos na lei orcamentaria (gastos com pessoal e despesas correntes). Nesse
sentido, ndo penalizam a agenda de investimentos de emendas individuais dos parlamentares, mas
toda a agenda de investimento conjunta de Executivo e Legislativo, em favor de gastos previstos ou
ndo previstos nas despesas obrigatorias. Ndo ha, portanto, nesse expediente ou em todo o processo
decisério, um conflito pela alocacdo or¢amentaria entre uma agenda generalista (Executivo) e outra
agenda particularista e individualista (parlamentares). Segundo Figueiredo e Limongi:

[...] os grupos de despesas que incluem gastos obrigatorios [gastos com pessoal e despesas
correntes] acabam suplantando as dotacdes previstas na lei orcamentdria, mediante a
aprovacado de créditos suplementares ao longo do exercicio orgamentdario. Entende-se assim
por que a taxa de execucdo dessas despesas nao raro exceda os 100% [dados entre 1996 e

2001]. As despesas com investimentos, por outro lado, tém taxas de execugdo sempre
inferiores aos montantes aprovados. (FIGUEIREDO; LIMONG]I, 2008, p. 39).
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Dito de outra forma, a abertura dos créditos adicionais suplementares (por decreto), dos
créditos especiais (por lei ordindria de iniciativa do Presidente) e dos créditos extraordinarios (por
medida provisdria) envolve uma prerrogativa institucional do Poder Executivo, assim como o restante

do orcamento, para adequar as variacoes de receita na vigéncia da LOA.

A Constituicao atual estabelece que o Executivo tem a prerrogativa exclusiva de iniciar toda
e qualquer legislacdo relacionada a matérias orcamentarias, o que envolve [...] PPA, [...]
LDO|...] e LOA, e as chamadas Leis de Crédito [adicionais], que sdo propostas ao longo do
ano para atender as variag0es na receita e a circunstancias excepcionais (FIGUEIREDO;
LIMONGI, 2002, p. 313).

A segunda explicacao, apresentada por Pereira e Mueller (2002 e 2004) e por esses mesmos
autores com outros coautores (ALSTON et al., 2005, 2009), propde que ha duas agendas conflitivas
no processo decisorio do orcamento: uma agenda particularista e distributivista (pork) dos
parlamentares, guiada pelas regras eleitorais que estimulariam uma légica individualista de atuacao
na execucdo orcamentaria para beneficiar as bases eleitorais, e uma agenda generalista do Executivo,
que se valeria das suas prerrogativas institucionais sobre a liberacdao de verbas das emendas na
execucao orcamentaria como uma “moeda” para obter cooperacao individual dos parlamentares em

votacoes de interesse do governo. Segundo Pereira e Mueller:

[...] as regras vigentes proporcionam ao Executivo instrumentos para controlar o processo,
de modo a criar uma “moeda” politica de baixo custo e extremamente util para ser trocada
por apoio politico da sua coalizdo no Congresso [...] as regras orcamentarias afetam os
resultados da interagdo entre o governo e o Congresso [...] o Executivo usa estrategicamente
a execucdo do orcamento como um dos mais importantes instrumentos de barganha na
negociacdo do apoio do Congresso a sua governabilidade (PEREIRA; MUELLER, 2002, p.
267).

E os mesmos autores complementam sua argumentacao a respeito da relacdo conflitiva entre
as agendas do governo e dos parlamentares e da capacidade do Presidente em recompensar ou punir

os parlamentares mediante a execucdao das emendas individuais:

It is the absence of synchronization between tax collection and expenditure that has allowed
the executive to act strategically by making the appropriation of amendments contingent on
the availability of resources. As a result, the executive has had extreme flexibility and
discretion when negotiating with legislators and has not applied a homogeneous criterion
when deciding which amendments to appropriate. We show evidence that Brazilian
presidents reward those legislators who consistently vote for executive interests by
appropriating their individual amendments to the budget and at the same time punish those
who oppose the interest of the president by not executing their amendments (PEREIRA;
MUELLER, 2004, p. 789-790)°.

3 Em tradugdo livre: “E a falta de sincronia entre a arrecadacdo de impostos e a despesa que permite ao executivo agir
estrategicamente ao contingenciar a liberacdo das emendas a disponibilidade de recursos. Como resultado, o executivo
tem extrema flexibilidade e arbitrio na negociacdo com os parlamentares, ndo aplicando critérios homogéneos quando
decide sobre as emendas que serdo de fato executadas. Mostramos evidéncia de que os presidentes brasileiros que
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Nesta abordagem de agendas conflitivas, generalistas e particularistas, o papel dos créditos
adicionais (principalmente suplementares) € distinto da anteriormente apresentada. Neste caso, é um
prolongamento (uma iteracdo) do jogo orcamentario que maximiza o poder do Executivo (por
assimetria de informac0es e prerrogativas institucionais) para obter apoio dos parlamentares em troca
de ndo contingenciamento das suas emendas individuais. Segundo os autores:

The budgetary game, however, does not end after the PLO has been approved by Congress
and enacted by the president. The budget can still be changed after these stages through the
additional credit mechanism, which allows new amendments that reallocate resources. This
possibility makes the budgetary decision-making process effectively endless, turning it into
a sequential game in which the executive and Congress interact on more than one occasion.
As shown in the next section, the executive plays this game from a very favorable position
compared to Congress, as it benefits from asymmetric information and institutional
mechanisms that allow it considerable discretionary powers. Resources to be allocated as
additional credits come mainly from cancellations of previous spending in the LOA, excess

tax collection, and loans. Note that the executive has an informational advantage regarding
the availability of these resources (ALSTON et al., 2009, p. 72)*.

As duas explicacoes sdao acompanhadas de evidéncias empiricas robustas que buscam
demonstrar suas hip6teses. Entretanto, realcam aspectos e uma légica distintos do processo decisério
da execucdo orcamentdria. Nao temos aqui dados que permitam corroborar ou refutar uma das
explicagdes. Contudo, em situagdes na relacao Executivo e Legislativo em que a coalizdo de apoio
seja incorporada ao governo, a logica de uma tinica agenda que seja capaz de acomodar os interesses
eleitorais individuais em programas determinados pelo governo em conjunto com a coalizdo e o
conjunto dos parlamentares parece ter maior capacidade explanatéria do processo decisério do
orcamento.

As regras decisorias ndo dao total discricionariedade ao Executivo para executar as emendas
parlamentares. As evidéncias demonstram que parlamentares do governo e da oposicdo sdo
contemplados, mesmo que em graus diversos, com a execucao das emendas, que formam a politica

publica por meio de programas aprovados conjuntamente entre parlamento e governo. Nesse caso, a

sistematicamente votam a favor dos projetos de interesse do executivo, autorizando a execu¢do de suas emendas
orcamentdrias individuais e, ao mesmo tempo, pune aqueles que se opdem ao interesse do presidente ao ndo executar suas
emendas” (PEREIRA; MUELLER, 2004, p. 789-790).

4 Em tradugdo livre: “O jogo orcamentério, no entanto, ndo termina depois que a LOA foi aprovada pelo Congresso e
promulgada pelo presidente. O orcamento pode ainda ser alterado ap6s estas fases por meio do mecanismo de crédito
adicional, o que permite novas alteracdes que realocam recursos. Esta possibilidade torna o processo de tomada de
decisGes orcamentais efetivamente interminavel, transformando-o em um jogo sequencial no qual o Executivo e o
Congresso interagem em mais de uma ocasido. [...] O Executivo desempenha este jogo de uma posi¢do muito favoravel
em relacdo ao Congresso, pois se beneficia de informacgdes assimétricas e mecanismos institucionais que lhe conferem
consideraveis poderes discriciondrios. Os recursos a serem alocados como créditos adicionais vém principalmente de
cancelamentos de gastos anteriores na LOA, cobranca de excesso de impostos e empréstimos. Observe que o Executivo
tem uma vantagem informacional sobre a disponibilidade desses recursos” (ALSTON et al., 2009, p. 72).

REVISTA DA FACULDADE DE DIREITO — UFPR | CURITIBA, VOL. 62, N. 3, SET.IDEZ. 2017 | p. 323-347

Pagina |331



IMPEACHMENT, CREDITOS ADICIONAIS DO GOVERNO FEDERAL E O PROCESSO DECISORIO [...]

l6gica de edicao dos créditos adicionais, sobretudo suplementares, parece ser, de fato, mais
relacionada a acomodacdo de receitas incertas (ampliadas nominalmente por maior inflacdo e/ou
crescimento econdmico, e reduzidas por frustracao de receita em ambiente econdmico recessivo) a
uma execucdo orcamentaria rigida na qual predominam gastos obrigatérios. Ou seja, o investimento
no orcamento é preterido por créditos adicionais as despesas obrigatérias, afetando tanto o proposto
pelo Executivo quanto o alterado pelos parlamentares.

Vistas as relagdes governo e parlamento em matéria orcamentaria — e quanto é prevalecente
o Executivo na realocagdo de recursos —, analisam-se os créditos adicionais do periodo de 2011 a
2016 (no caso, apenas os suplementares e os extraordinarios, pois independentes — no momento da
abertura — do Legislativo)°.

Far-se-4 um recorte dos tultimos anos, a fim de avaliar a relacdo do Executivo com o
Legislativo (governo e parlamento), a preponderancia do governo e as constatacoes dos dados

levantados.

2 OS CREDITOS SUPLEMENTARES DO GOVERNO FEDERAL DE 2011 A 2016

A ilegitimidade de créditos suplementares foi argumentada para sustentar o pedido e a
decisdo do impeachment da ex-Presidente Dilma Rousseff. Na sentenca, o Senado Federal julgou (por
ser o ator constitucionalmente competente para a tarefa), com fundamento no Parecer do Senador
Anastasia, que,

[...] amparada em metas fiscais constantes unicamente de projetos de lei, a Presidente da
Republica editou, tanto em 2014 como em 2015, decretos de abertura de créditos
suplementares que ampliaram despesas autorizadas por lei or¢amentaria. De acordo com o

TCU, esses atos foram editados sem lastro fiscal, ou seja, de modo incompativel com a
obtencdo da meta em vigor no momento da sua edigdo®.

Como se disse, a questdo de fundo reside na relacdo Executivo e Legislativo em matéria
orcamentaria. Os norte-americanos, no século passado, enfrentaram conflitos orcamentarios
interinstitucionais semelhantes aos nossos atuais, como um cabo de guerra sendo puxado entre o
Executivo e o Legislativo (ora o Executivo preponderou, ora o Legislativo). Em nossa realidade

constitucional p6s-1988, mantendo-se a tradicdao historica, o Poder Executivo prevaleceu nas

5 Diz-se, aqui, “independentes — no momento da abertura — do Legislativo” pois: (a) no caso dos suplementares, a LOA
— lei aprovada pelo Legislativo — autoriza a abertura por decreto do Presidente (sem participacdo do Legislativo); (b) no
caso dos extraordinarios, a Constituicdo garante a competéncia ao Presidente, para que sejam abertos por medidas
provisérias, submetendo-as, em seguida, ao Congresso Nacional.

6 BRASIL. Sentenga do julgamento da Presidente Dilma Rousseff. Disponivel em: <https://goo.gl/DE3sKK>. Acesso
em: 1 jan. 2017.
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discussdes do orcamento publico e adentrou a era constitucional de 1988 fortalecido, concentrando
grande parte das decisdes de alocacao de recursos.

Com o passar dos anos, ocorreram deslocamentos que obscureceram sua prevaléncia. O
Legislativo majorou sua competéncia orcamentaria, emendando a Constituicdo, criando programas e
acoes governamentais, despesas vinculadas a receita de impostos, e emendas individuais impositivas
(tal qual as previstas na Emenda Constitucional 86/2015). Mas o movimento € pendular, alterando-
se o equilibrio Legislativo-Executivo de tempos em tempos (como, por exemplo, o Executivo sendo
beneficiado com a inclusdo do art. 167, § 5° da Constituicdo).

Em setembro de 2016, foi publicada a Lei 13.332, que modificou a LOA de 2016. Aprovou-
se, nela, alteracdo dos limites para abertura de créditos suplementares em algumas areas — de 10 para
20%. Tal medida concede maiores poderes orcamentarios ao Poder Executivo, retirando, para os
remanejamentos, a condi¢do de aprovacao pelo Legislativo.

A Mensagem inserta no Projeto de Lei PLN 3/2016 CN, que originou a Lei 13.332/2016,
cuja apresentacao deu-se pela entdo Presidente Dilma Rousseff, afirmou, por exemplo, que se
propunha

[...] a ampliacdo para 20% (vinte por cento) da autorizagdo para suplementacdo e
cancelamento das a¢des constantes da alinea ‘a’ do inciso I do art. 4° da LOA-2016, visto ser
aplicadvel ao maior nimero de acdes do orcamento sem regramento especifico. Esse
percentual de 20% (vinte por cento) vinha sendo autorizado desde 2013, e garantia maior

flexibilidade para os gestores ajustarem a conjuntura do exercicio, permitindo melhor gestao
dos recursos, principalmente em anos de restrigio or¢amentaria’.

Ha condescendéncia do Congresso Nacional. Nas LOA 2011 e 2012, o percentual de
anulacao era de 10%. Em 2013, 2014 e 2015, 20%. 2016 comecou com uma LOA mais restritiva,
mas que foi afrouxada com a concessdo de maiores poderes decisérios e de remanejamento de
despesas para o Poder Executivo, a fim de autorizar ajustes sem submeté-los ao Legislativo.

Diante dessa constatacdo, decidimos levantar dados empiricos sobre a relacdo Executivo e
Legislativo em matéria de créditos adicionais, especificamente os créditos suplementares.
Suspeitamos que os governos vém se utilizando em demasia do instrumento que, a priori, serviria
apenas para suplementacdao de dotagdes orcamentarias, porém vem sendo adotado para verdadeiros

remanejamentos do orcamento publico sem participacdo do parlamento.

7 BRASIL. Projeto de Lei de Alteragdo da LOA PLN 3/2016. Disponivel em: <https://goo.gl/qAc7ct>. Acesso em: 1
jan. 2017.
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Foram pesquisados todos os decretos ndo numerados® de abertura de créditos suplementares
de 2011 a 2016 (até setembro de 2016), com detalhes. Sdo 344 decretos (ndo numerados) de abertura
de créditos suplementares, transferéncias em razao de extin¢dao de érgdos ou outro motivo, e do art.
167, § 5° da Constituicdo. Também levantamos, sem adentrar nos detalhes, os decretos de 1995 a
2010 (somente para determinar a quantidade de decretos de créditos suplementares).

Foram compiladas as seguintes informacoes, as quais se apresentam em tabelas e graficos:

(1) Decretos para abertura de créditos suplementares (incluindo as transferéncias por
extincdo de 6rgdos ou outros motivos — autorizadas pela Lei Orcamentaria Anual — e as da autorizacao
do art. 167, § 5° — acrescentado pela Emenda 85):

a) nimero total: 344 decretos entre 2011 e 2016;

b) valor total: R$ 1.018.896.201.952,00;

c) trimestre com mais créditos suplementares, em reais: 3° trimestre de 2014 (R$
184.503.592.461,00);

d) a maior fonte de receitas é “anulacdo de dotacdo” (demonstra que prepondera o
remanejamento de recursos);

e) em 2016, até a data da conclusdo da pesquisa, ndo houve decreto de abertura de crédito

suplementar (hd apenas um para transferéncia).

Tabela 2 — Créditos suplementares (e transferéncias e art. 167, § 5°, CR) — em R$

Trimestres
Ano Total (Ano)

10

20

30

4°

2011 | 1.534.100.027

11.873.540.680

35.476.348.349

52.445.627.572

101.329.616.628

2012 618.742.832

78.341.778.627

30.304.015.397

83.069.698.189

192.334.235.045

2013 21.493.749.757 | 164.577.690.816 | 87.581.044.884 273.652.485.457
2014 | 2.016.837.158 | 19.809.100.395 | 184.503.592.461 | 122.076.518.929 328.406.048.943
2015 7.924.097.853 103.829.133.341 | 11.407.656.704 123.160.887.898
2016 12.927.981 12.927.981
Total | 4.169.680.017 | 139.455.195.293 | 518.690.780.364 | 356.580.546.278 | 1.018.896.201.952

Fonte: BRASIL. Planalto: Portal da Legislacdo. Disponivel em: <http://www4.planalto.gov.br/legislacao>. Acesso em: 1
set. 2016. Engloba créditos adicionais — suplementares, especiais e extraordinarios. Dados organizados pelos
pesquisadores do Dirpol/PPGD/UFPR.

8 Conforme o Decreto 4176/2002, “Art. 4° Somente os decretos de cardter normativo terdo numeragdo, que se dara
seqiiencialmente em continuidade as séries iniciadas em 1991”. (BRASIL. Decreto 4.176, de 28 de marco de 2002).
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Tabela 3 — Créditos suplementares (e transferéncias e art. 167, § 5°, CR), exceto orcamento de investimento — em R$

Ano T 20 Trimestres 3 2 Total (Ano)

2011 | 1.534.100.027 9.367.930.117 35.476.348.349 51.066.461.572 97.444.840.065
2012 | 618.742.832 77.841.588.789 30.270.315.397 79.360.511.357 188.091.158.375
2013 21.493.749.757 | 164.114.014.916 | 75.136.091.143 260.743.855.816
2014 | 2.016.837.158 | 14.993.054.395 | 184.503.592.461 | 118.056.694.748 | 319.570.178.762
2015 7.924.097.853 103.829.133.341 | 11.133.152.763 122.886.383.957
2016 12.927.981 12.927.981

Total | 4.169.680.017 | 131.633.348.892 | 518.193.404.464 | 334.752.911.583 | 988.749.344.956

Fonte: BRASIL. Planalto: Portal da Legislacdao. Disponivel em: <http://www4.planalto.gov.br/legislacao>. Acesso em: 1
set. 2016. Engloba créditos adicionais — suplementares, especiais e extraordinarios. Dados organizados pelos
pesquisadores do Dirpol/PPGD/UFPR.

Tabela 4 — Decretos de créditos suplementares (e transferéncias e art. 167, § 5°, CR)

Trimestres

Ano 10 2 30 s Total (Ano)
2011 2 20 25 43 90
2012 2 23 12 38 75
2013 10 18 45 73
2014 8 15 13 45 81
2015 2 16 6 24
2016 1 1
Total 12 71 84 177 344

Fonte: BRASIL. Planalto: Portal da Legislacdo. Disponivel em: <http://www4.planalto.gov.br/legislacao>. Acesso em: 1
set. 2016. Engloba créditos adicionais — suplementares, especiais e extraordinarios. Dados organizados pelos
pesquisadores do Dirpol/PPGD/UFPR.

Tabela 5 — Decretos de créditos suplementares (e transferéncias e art. 167, § 5°, CR), exceto orcamento de investimento

Ano 1 > Trimestres 30 2 Total (Ano)
2011 2 16 25 40 83
2012 2 22 10 34 68
2013 10 14 39 63
2014 8 14 13 32 67
2015 2 16 5 23
2016 1 1
Total 12 65 78 150 305

Fonte: BRASIL. Planalto: Portal da Legislacdo. Disponivel em: <http://www4.planalto.gov.br/legislacao>. Acesso em: 1
set. 2016. Engloba créditos adicionais — suplementares, especiais e extraordinarios. Dados organizados pelos
pesquisadores do Dirpol/PPGD/UFPR.
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Tabela 6 — Créditos suplementares, exceto or¢amento de investimento e transferéncias (por extincdao de 6rgdo ou outro
motivo) — por fontes de recursos (em milhdes de R$)

Fontes de Recursos 2011 2012 2013 2014 2015 Total
42.423 92.074 31.796 71.810 25.159 263.262

Excesso de arrecadacao 563 53 228 155 934 1.932
Excesso de arrecadacgéo e 14.924 876 10.659 492 30 26.981
Superavit financeiro 3.587 1.297 12.639 819 18.343
Superdvit financeiro e Anulagdo | 23.485 76.425 26.068 214.218 56.923 397.120

Superavit financeiro, Excesso 7.143 70 79 7.292
Superavit financeiro, Excesso 3.951 16.894 179.167 31.995 39.061 271.069

Outros 779 779

Total 96.076 187.689 | 260.558 | 319.569 122.886 986.778

Fonte: BRASIL. Planalto: Portal da Legislacdo. Disponivel em: <http://www4.planalto.gov.br/legislacao>. Acesso em: 1
set. 2016. Engloba créditos adicionais — suplementares, especiais e extraordindrios. Dados organizados pelos
pesquisadores do Dirpol/PPGD/UFPR.

Gréfico 1 — Créditos suplementares, exceto orcamento de investimento e transferéncias (por extin¢do de 6rgdo ou outro

motivo) — (em milhdes de R$/ano)
260.558
122.886

2011 2012 2013 2014 2015

Fonte: BRASIL. Planalto: Portal da Legislacdo. Disponivel em: <http://www4.planalto.gov.br/legislacao>. Acesso em: 1
set. 2016. Engloba créditos adicionais — suplementares, especiais e extraordindrios. Dados organizados pelos
pesquisadores do Dirpol/PPGD/UFPR.

187.689

milhdes de RS

96.076

REVISTA DA FACULDADE DE DIREITO - UFPR | CURITIBA, VOL. 62, N. 3, SET./DEZ. 2017 | P. 323-347

Pagina | 336



RODRIGO LUIS KANAYAMA * FABRICIO RICARDO DE LIMAS TOMIO  ILTON NORBERTO ROBL FILHO

Gréfico 2 — Créditos suplementares, exceto orcamento de investimento e transferéncias (por extingdo de érgdo ou outro
motivo) — média/maximo/minimo por trimestre de cada ano (2011-2015; em milhdes de R$/ano)

30.270 -
714 2.016 0 7.924 11.133

12 Trimestre 22 Trimestre 32 Trimestre 4° Trimestre

milhdes de RS

H média B maximo & minimo

Fonte: BRASIL. Planalto: Portal da Legislacdo. Disponivel em: <http://www4.planalto.gov.br/legislacao>. Acesso em: 1
set. 2016. Engloba créditos adicionais — suplementares, especiais e extraordinarios. Dados organizados pelos
pesquisadores do Dirpol/PPGD/UFPR.

(2) No periodo de 1995 a 2016, o maior nimero de decretos concentrou-se entre 1995 a 1998
(1995 com 308 decretos, 1996 com 230 decretos). A partir da Lei de Responsabilidade Fiscal, o

numero anual de decretos permaneceu relativamente estavel (entre 24, em 2015, e 100, em 2010).
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Gréfico 3 — Quantidade de Decretos — créditos suplementares — 1995-2016 (por ano)
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Fonte: BRASIL. Planalto: Portal da Legislacdo. Disponivel em: <http://www4.planalto.gov.br/legislacao>. Acesso em: 1
set. 2016. Engloba créditos adicionais — suplementares, especiais e extraordinarios — dados preliminares organizados
pelos pesquisadores do DIRPOL/PPGD/UFPR.

A despeito de ndo observarmos excesso na quantidade de decretos nos governos atuais (um
a cada quatro ou cinco dias, em média), devemos refletir sobre os valores abertos e remanejados pelo
Poder Executivo sem participacdo ou controle prévio do Legislativo. Aumentar o percentual, como
fez a Lei 13.332/2016, reduz a participagdo do Parlamento nas decisdes orcamentarias, com a
concessdo de poderes legislativos ao Presidente da Reptiblica. E mogéo de confianca, que pode ser
revista nos proximos orcamentos.

Os dados revelam, ainda: (i) excesso — em reais — de créditos suplementares em ano eleitoral,
cumulado com crise econdmica, inflacdo e baixo crescimento, mais excesso de gastos obrigatérios
(3° trimestre de 2014); (ii) que a maior parte dos créditos é, efetivamente, remanejamento; e, (iii) que
em 2016 o temor imperou, o que fez com que desaparecessem créditos suplementares abertos por
decreto.

O cenério de descontrole orcamentario por créditos suplementares repete-se em estados e
municipios. Por questdes politicas — e ndo poderia ser diferente —, o Legislativo concede liberdades
orcamentarias para alteracOes unilaterais do Executivo, que procura acomodar a arrecadacdao
disponivel as — principalmente — despesas obrigatérias, em detrimento dos investimentos, em

periodos de crise econdmica.
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3 OS CREDITOS EXTRAORDINARIOS DO GOVERNO FEDERAL DE 2011 A 2016

A Constituicdo de 1988 concedeu, originalmente, competéncias legislativas fortes ao
Presidente, cuja maior ferramenta é a medida provisoria. Ainda que tenha ela sido limitada pela
Emenda Constitucional 32, mantém-se como poderoso ato normativo, com forca de lei, e também faz
acelerar o processo legislativo no seio do parlamento.

Como acima explicamos, em matéria orcamentaria, a iniciativa legislativa pertence ao
Presidente da Repuiblica, e o processo legiferante é o ordindrio (com algumas peculiaridades). A
ignicao deste processo ndo pode se dar por iniciativa popular, nem por delegacdo legislativa, e, em
regra, é inviavel a adocao de medidas provisorias. O Presidente concentra grande poder orcamentario,
e o Brasil ndo foge a regra na América Latina. Conforme Carlos Bolonha, Henrique Rangel e Flavio
Corréa (2015, p. 123),

[n]o geral, a América Latina é historicamente caracterizada por uma organizacdo de Estado
que atribui generosos poderes constitucionais a figura do presidente. Uma analise das

constitui¢Oes latino-americanas vigentes, no entanto, revela que alguns destes paises se
destacam: Peru, Brasil e Equador. Esses trés paises concentram fortes poderes no presidente.

Em matéria de Direito Financeiro, autoriza-se o manejo de medidas provisorias somente
para a abertura de créditos extraordinarios. O permissivo constitucional, contudo, é condicionado a
despesas imprevisiveis e urgentes, como as decorrentes de guerra, comog¢do interna e calamidade
publica. A exigéncia ndo é de 1988, mas existia antes da criacdo das medidas provisérias, pela Lei
4.320/1964. A clareza redacional é patente. Erro de planejamento e maquiagem orcamentdria nao sao
guerra, comogdo interna e calamidade publica. Mesmo sob a antiga letra da Lei 4.320/1964 — guerra,
comogdo intestina, calamidade publica — nao é possivel forcejar qualquer outro sentido.

No dia 18 de dezembro de 2007, o entdo Presidente Luiz Inacio Lula da Silva abriu créditos
extraordinarios pela Medida Provisoria 405, “em favor da Justica Eleitoral e de diversos 6rgaos do
Poder Executivo, no valor global de R$ 5.455.677.660,00”. Indicou recursos necessarios — pratica
desnecessaria, pois a legislacdo ndo exige indicacdo de fonte de recursos em créditos extraordinarios.

Diante do ndo cumprimento dos requisitos constitucionais, foi proposta, em margo de 2008,
pela oposicdo (o PSDB), a Agdo Direta de Inconstitucionalidade 4048 (Relator Ministro Gilmar
Mendes), que obteve medida cautelar. Na decisdao, o STF julgou que ha “possibilidade de submissao
das normas orcamentarias ao controle abstrato de constitucionalidade” e que

[...] além dos requisitos de relevancia e urgéncia (art. 62), a Constituicdo exige que a
abertura do crédito extraordinario seja feita apenas para atender a despesas imprevistas e

urgentes. Ao contrario do que ocorre em relacdo aos requisitos de relevancia e urgéncia (art.
62), que se submetem a uma ampla margem de discricionariedade por parte do Presidente da
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Republica, os requisitos de imprevisibilidade e urgéncia (art. 167, § 3°) recebem densificacdo

normativa da Constituicdo. Os contetidos semanticos das expressdes “guerra”, “comogao

interna” e “calamidade publica” constituem vetores para a interpretacdo/aplicacdo do art.

167, § 3° c/c o art. 62, § 1°, inciso I, alinea ‘d’ da Constituicao. “Guerra”, “comoc¢ao interna”

e “calamidade publica” sdo conceitos que representam realidades ou situagGes faticas de
extrema gravidade e de consequéncias imprevisiveis para a ordem ptiblica e a paz social, e
que dessa forma requerem, com a devida urgéncia, a adog¢do de medidas singulares e
extraordindrias®.

Nesse sentido, no entendimento do STF, como a Medida Provisoria 405 serviu para “prover
despesas correntes”, desvirtuou-se o instrumento. No entanto, trata-se da competéncia — ainda que
considerada inconstitucional — para remanejar e aumentar dotagdes orcamentdrias, com concentracao
de poderes no Presidente. A competéncia passa a ser exercida com maior forca em periodos de crise
economica — quando ha falta de receita publica — e em periodo eleitoral em que se enfrente
dificuldades para manutenc¢do de despesas.

Para verificacdo empirica, a fim de determinar os efeitos da decisdo do STF na atuacdo do
Executivo, levantaram-se os dados do mandato da Presidente Dilma Rousseff (2011-2016) e do
Presidente Michel Temer (2016). Observa-se a seguinte situacdo, aqui apresentada em tabelas e

graficamente:

Tabela 7 — Créditos Extraordindrios (editados por Medida Proviséria-MP) — em R$

Ano 1 Py Trimestres 3 2 Total (Ano)
2011 780.000.000 574.000.000 994.111.700 2.348.111.700
2012 40.000.000 8.619.851.638 49.932.142.975 58.591.994.613
2013 361.368.057 6.901.325.346 4.619.486.253 1.978.600.000 13.860.779.656
2014 5.100.000.000 1.304.652.399 27.717.120.289 34.121.772.688
2015 | 74.918.975.280 9.820.639.868 39.848.220.004 124.587.835.152
2016 | 4.578.341.651 3.230.000.000 2.343.336.561 10.151.678.212
Total | 80.678.684.988 | 24.425.176.984 18.088.115.081 | 120.470.194.968 243.662.172.021

Fonte: BRASIL. Planalto: Portal da Legislacdo. Disponivel em: <http://www4.planalto.gov.br/legislacao>. Acesso em: 1
set. 2016. Engloba créditos adicionais — suplementares, especiais e extraordinarios. Dados organizados pelos
pesquisadores do Dirpol/PPGD/UFPR.

9 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade 4048 (ADI 4048). Relator (na liminar)
Min. Gilmar Mendes. Julgamento da liminar em 14 de maio de 2008.
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Tabela 8 — Quantidade de Medidas Provisérias-MP (Créditos Extraordinérios)

MP (Créditos Extraordinarios)

Ano MP Nao MP Convertida MP em Tramitacado Total (Ano)°
2011 1 4 5
2012 2 7 9
2013 2 6 8
2014 5 1 6
2015 1 5 6
2016 3 4 4 11
Total 14 27 4 45

Fonte: BRASIL. Planalto: Portal da Legislacdo. Disponivel em: <http://www4.planalto.gov.br/legislacao>. Acesso em: 1
set. 2016. Engloba créditos adicionais — suplementares, especiais e extraordindrios. Dados organizados pelos
pesquisadores do Dirpol/PPGD/UFPR.

Graéfico 4 — Créditos extraordinarios (2012-2016; MP) — MP convertidas e ndo convertidas

Fonte: BRASIL. Planalto: Portal da Legislacdo. Disponivel em: <http://www4.planalto.gov.br/legislacao>. Acesso em: 1
set. 2016. Engloba créditos adicionais — suplementares, especiais e extraordindrios. Dados organizados pelos
pesquisadores do Dirpol/PPGD/UFPR.
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Grafico 5 — Créditos extraordindrios (2012-2016; MP) — MP convertidas e ndo convertidas (em milhdes de R$)

Fonte: BRASIL. Planalto: Portal da Legislacdo. Disponivel em: <http://www4.planalto.gov.br/legislacao>. Acesso em: 1
set. 2016. Engloba créditos adicionais — suplementares, especiais e extraordinarios. Dados organizados pelos
pesquisadores do Dirpol/PPGD/UFPR.
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Gréfico 6 — Créditos extraordinarios (2012-2016; MP) (em milhdes de R$; por trimestre/ano)
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Fonte: BRASIL. Planalto: Portal da Legislacdo. Disponivel em: <http://www4.planalto.gov.br/legislacao>. Acesso em: 1
set. 2016. Engloba créditos adicionais — suplementares, especiais e extraordinarios. Dados organizados pelos
pesquisadores do Dirpol/PPGD/UFPR.

(@) Entre 2011 e 2016, foram editadas 45 medidas provisorias que abriram créditos
extraordinarios.

(b) O valor total foi de R$ 243.662.172.021,00.

(c) Em reais, a maior quantidade observou-se em 2014: R$ 124.587.835.152,00 (mais da
metade do valor no periodo analisado).

(d) O trimestre com maior quantidade, em reais, foi o 1° de 2014: R$ 74.918.975.280,00.

(e) Somando-se as importancias dos trimestres de cada ano, o 4° trimestre (de 2011 a
2016) teve o maior valor de créditos extraordinarios: R$ 120.470.194.968,00.

(f) A maior parte (ndo em nimeros absolutos, mas em pectinia) das medidas provisdrias

nao foi convertida em lei.

Diante dos dados, podemos, em exame preliminar, afirmar:
(@) A legislacdo ndo exige indicacdo de fonte de recursos para abertura de créditos

extraordinarios por medida proviséria, o que pode levar a um orgamento paralelo (possivel majorar
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a despesa total), com poucas preocupacoes ulteriores, com favorecimento de governos
irresponsaveis'?.

(b) Créditos extraordinarios cuja medida provisoria tenha sido promulgada nos ultimos
quatro meses podem ser reabertos, nos limites dos seus saldos, no exercicio financeiro subsequente
(art. 167, § 2°, Constituicdo). Tal autorizagao leva a aberturas de créditos extraordinarios nos ultimos
quatro meses, visando a superprevisao de receitas do orcamento do exercicio financeiro subsequente.
Observou-se acumulo, em reais, no dltimo trimestre de cada ano, somando-se todos os ultimos
trimestres.

(c) Os créditos extraordinarios podem ter sido utilizados em 2014 para impulsionar o
orcamento escasso, sobretudo em razdo do ano eleitoral, da crise econémica, da inflacao e do baixo
crescimento econdomico. Para Rafael Campos Soares da Fonseca,

[...] torna-se interessante observar os picos de utilizagdo das MPs nos anos de 2010 e 2014,
haja vista a simultaneidade dos pleitos eleitorais estaduais e federais no periodo em tela.
Logo, ha razdes para supor um esforco de apresentar um desempenho governamental aquém
da capacidade econémica do Estado como prevista no periodo de elaboracdo do orcamento

ptiblico em ano eleitoral, sem representar, contudo, ganho de eficiéncia, mas apenas maior
disponibilidade de recursos (FONSECA, 2016, p. 130).

(d) Nao foram observados, em grande parte das medidas provisorias, os requisitos
definidos na Constituicdo Federal e delimitados pelo STF (por exemplo, ha “reaparelhamento da
Policia Rodovidria Federal, por meio da compra de motocicletas”, na Medida Proviséria 573/2012),
0 que denota, ainda mais, a confirmacdo da hipotese (créditos extraordinarios sao, também, adotados

para conter escassez de receitas publicas).

4 CONCLUSAO

Resta reavaliar como as financas publicas deverdo ser tratadas nos anos vindouros. Sem
divida, deve-se pugnar pela organizacdo, equilibrio e retiddo das contas do governo. Certo que, nao
obstante, mecanismos financeiros sao adotados em periodos de crise, ainda que em desvios dos fins
originalmente propostos (ou interpretados pelo STF).

No caso dos créditos adicionais (principalmente suplementares e extraordinarios, pois

independentes, no inicio, do Legislativo), trata-se de mecanismo disponivel ao Presidente para

10 «“Além da apropriagdo do Estado por interesses privados, outro fendmeno que compromete o bom funcionamento das
instituicdes democraticas no Brasil é o populismo. Trata-se de uma forma de poder baseada na relagdo direta e emocional
do lider politico com as massas, valendo-se de um discurso demagégico e aproveitando-se da pobreza material e cultural
que permite esse tipo de manipulacdo” (GASPARDO, 2015, p. 94).
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remanejamentos de recursos de forma rapida e silenciosa (sem provocar o Legislativo), apesar de ter
contado com a anuéncia deste e de outros poderes, em momentos que ndo envolveram crises politicas,
econdmicas e de legitimidade da presidéncia (simultaneamente). Conhecemos, minimamente, a
utilizacdo dos créditos adicionais antes de 2015. Também sabemos das consequéncias institucionais
e das decisdes do congresso em 2016, com amparo de pareceres das instancias de controle, como o
Tribunal de Contas da Unido e o Ministério Publico Federal. Como, no futuro, a gestdo do orcamento
diante de flutuacGes de receitas e incremento de despesas obrigatorias (inexoraveis, mesmo diante da
aprovacao das Emendas Constitucionais 94 e 95/2016) sera tratada pelo mundo juridico e politico é
uma incognita. Muito mais do que uma agenda de pesquisa, a grande questdao € se retornaremos ao
mundo anterior a 2015 ou se o ocorrido em 2016 tera ressonancia no Congresso, Tribunais de Contas
e demais agéncias de controle do or¢camento no futuro préoximo. Pelos dados que levantamos e
estudamos, torna-se evidente a atuacdo episodicamente abusiva dos governos federais no trato das
financas publicas brasileiras.

Sem futurologia, e compreendendo que o or¢camento anual sempre estara aberto a alteragcdes
por créditos adicionais, aprofundaremos o estudo do passado e manteremos o escrutinio juridico e da
ciéncia politica sobre os eventos orcamentarios vindouros, com a expectativa de que as institui¢des e

Poderes tenham como norte a garantia da democracia e da previsibilidade sobre as finangas publicas.
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