REVISTA

de
INfOoRMACAO
LegislaTiva

abril/junho - 1995

g
-



Consideracoes acercada
constitucionalidade na expedicao de
medidas provisoérias versando matéria
orcamentéria publica (Nota Técnica n® 1/95)

Robison Gongalves de Castro ¢ Consultor de
Orgamentos.

Romson Gonearves oe CASTRO
SUMARIO

1. Introducdo. 2. As leis orcamentdrios — sua
historia. 3. Manifestacées do STF acerca de medi-
das provisorias. 4. Apresentacio do problema. 5.
Concluséo.

L. Introdugio

Com o trabalho em epigrafe. tecem-se con-
sideragdes acerca da expediciio de medidas pro-
visérias versando matéria orgamentaria publica
sob a Constitui¢io Federal de 1988, Com esse
fito. foi compulsada bibliografia discriminada
ao término deste estudo. constituida por textos
doutrinarios de obras consagradas. bem assim
textos de articulistas com foco especifico sobre
a problemdtica em tela, Foram. ainda, pesquisa-
das as jurisprudéncias do Supremo Tribunal
Federal - STF e do Syperior Tribunal de Justiga
— STI. Importante contribuigio foi também ob-
tida nos pareceres do relator do processo de
revisdo constitucional. Deputado Nelson Jobim,
pela atualidade do trabalho. Finalmente. é de se
esclarecer que o posicionamento aqui estabe-
lecido. embora alicergado nas fontes anterior-
wmente referidas, ¢ de opinidio do autor desie
trabalho.

Sera apresentado. inicialmente. breve his-
torico da maicria legal orgamentaria na Inglater-
ra - bergo do Direito Constitucional — e no Bra-
sil, como forma de incitar o leitor a compreen-
sd0 da relevancia da matéria orgamentiria nos
albores do Direito Constitucional € na protegfo
da cidadania.

A seguir. far-se-4 breve sintese das deci-
sdes do Supremo Tribunal Federal acerca da
tematica das medidas provisdrias, de forma a
fornecer supedineo s afirmagdes que posteri-
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ormente serfio colocadas.

Em continuidade, realizar-se-4 a explanacdo
do assunto central desse trabalho, ji fornecen-
do elementos que conduzem a conclusdo que
se encontra ao final.

2. As leis orgamentdrias — sua historia

As origens mais remotas do orgamento pi-
blico sfio encontradas na Inglaterra. Lord Ma-
caulay, nos seus Ensaios sobre a histéria da
Inglaterra, de 1864, afirma que a méxima se-
gundo a qual “todo imposto deve ser consenti-
do peio povo™ era “t3o antiga que ninguém pode
precisar a origem”.

Os historiadores da Ciéncia das Finangas,
no entanto, fixam essa origem na memordvel
Magna Carta, salvaguarda das liberdades in-
glesas, outorgada — ou mais precisamente acei-
ta — pelo Rei Jodo-sem-Terra (John Lackland)
em junho de 1215, apds a confrontacdo nos pra-
dos de Runnymede. Isso antes mesmo da cria-
¢iio do regime parlamentar, eis que a CAmara
dos Comuns reuniu-se, pela primeira vez, em
1265.

Na realidade, a Magna Carta foi aceita pelo
Rei, que the apds o selo real, por imposigiodos
bardes, que a redigiram, rebelados contra os
excessos tirAnicos de Jodc-sem-Terra, notada-
mente a elevagio da scutage —um imposto pago
pelos vassalos fewdais para se eximirem do ser-
vigo militar e para atender as despesas do exér-
cito real com as guerras - € outras exag0es tirs-
nicas.

No item 12 da Magna Carta, ficou estabele-
cido que:

“No scutage or aid shall be imposed
in the Kingdom unless by the common
council of the realm, except for the pur-
pose of ransoming the King’s person,
making his first-born son knight, and
marrying his cidest daughter once, and
the aids for this purpose shall be reaso-
nable in amount.”

“Nenhuma scutage ou taxa pode ser
langada no nosso reino sem o consenti-
mento geral, a nfo ser para armar cavalei-
ro a nosso fitho mais velho ¢ para cele-
brar, uma vez, o casamento de nossa fi-
lha mais velha. E esses tributos ndo ex-
cederdo limites razodveis. De igual ma-
neira se procederd quanto aos impostos
da cidade de Londres.”

No Bill of Rights, de 7 de junho de 1628, a
segunda Carta da Inglaterra, ficou estabelecido

que:

“A partir de agora, nirguém serd obri-
gado a contribuir com qualquer didiva,
empréstimo ou beneficio ¢ a pagar qual-
quer taxa ou imposto, sem o consenti-
mento de todos, manifestado por ato do
Parlamento; € que ninguém seja chama-
do a responder ou prestar juramento, ou
a executar algum servigo, ou encarcera-
do, ou duma forma ou doutra, molestado
ou inquietado, por causa desses tributos
ou da recusa em paga-los.”

No Brasil, a Constitui¢io do Império (1824)
atribuiu 4 Assembléia Geral a competéncia para
fixar anualmente as despesas pablicas ¢ repar-
tir a contribuigio direta. Prescreveu, ainda, que

“O Ministro da Fazenda, havendo
recebido de outres Ministros os orga-
mentos relativos ds despesas de suas
repartigdes, apresentard na Cimara dos
Deputados, anualmente logo que estiver
reunida, um balango geral da receita eda
despesa do Tesouro Nacional do ane an-
tecedente e igualmente o orgamento ge-
ral de todas as despesas piblicas do ano
futuro ¢ da importincia de todas as con-
tribuigbes e rendas plblicas™.

Nossa primeira lei orgamentaria, contudo,
somente adveio em 14 de novembro de 1827.

Alfred Buehler, professor de Finangas Pd-
blicas da Universidade da Pensilvénia, asseve-
ra, lapidarmente, que “a historia do orgamento
¢ a historia de séculos de lutas pelo controle
popular do tesouro pitblico™ (o grifo € nosso).

O Brasil, ao entrar no século XX, ultrapas-
sou suas duas primeiras décadas sem maiores
novidades na questdo da organizagio das fi-
nangas publicas. O ¢lima reformista e questio-
nador que marcou a mesma época nos Estados
Unidos nio foi sentido aqui. A economia brasi-
leira era caracterizadamente agroexportadora e
a industrializacio e a urbanizaglio eram fendme-
nos timidos, a ponto de nic exigirem grande
atuacio do setor publico.

Em 1922, por ato do Congresso Nacional,
foi aprovado o Cddigo de Contabilidade da
Unido. Tal norma e seu regulamento logo baixa-
do constituiram importante conquista técnica,
pois possibilitaram ordenar a gama imensa de
procedimentos orgamentdrios, financeiros, con-
tabeis e patrimoniais que ja caracterizavam a
administracdo federal.

Para resumir, pode-se verificar que a ques-
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tdo orcamentiria no Brasil evoluiu de conformi-
dade as etapas politicas no Pais. Governos au-
toritarios afastaram o Congresso da dclibera-
¢do do or¢amento, bem assim como concentra-
ram as receitas publicas nas mios da Unifio.
Nas etapas democraticas a tendéncia era justa-
mente a situagio inversa.

Convivendo com estas sistoles e diastoles
da vida politica nacional. chegamos a 1988, onde
nova Constituigio democratica ¢ promulgada,
mais uma vez descentralizando receitas para os
niveis inferiores da Federagde e chamando o
Congresso a exercer sua atribuicio de atuar
sobre 0 orgamento, ndo so decidindo sobre ¢le,
mas também encarregando-o de sua fiscaliza-
¢do, a que a Lei Maior denominou de controle
externo.

Com este trabalho, contudo, queremos afir-
mar fato, que compromete todo esse processo
evolutivo, dado que leis orgamentarias tém sido
promulgadas em desacordo com a Norma Cons-
titucional. Antes, contudo, de passar 3 analise
da questdo, analisar-se-4 com maior profundi-
dade o dealbar do orcamento publico nas na-
¢les desenvolvidas.

E cristalino gue o orgamento pablico ¢ uma
conquista das idéias democraticas liberais, su-
perando o absolutisme, na defesa dos direitos
do cidadio. Inictalmente, ao permitir que 0 povo
decidisse, dirctamente ou mediante seus repre-
sentantes, quais tributos seriam pagos, evitan-
do a extorsdo do Estado perdulario. Depois por
Ihe garantir igual participagio na decisdo acer-
ca dos gastos piiblicos e na fiscalizagio de sua
execugio. Finalmente, por the possibilitar a in-
clusdo no orgamento das despesas publicas
que lhes proporcionem a garantia dos seus di-
reitos e liberdades, onde incluimos as dotagdes
destinadas a um Poder Judicidrio administrati-
vamente independente.

Retornando 3 realidade de nosso Pais, € fa-
cil admitir que a questio orgamentaria estd lon-
ge de ser resolvida. Até porque o Orgamento €
o retrato de uma Nagdio. Nele estiio espelhados
o sistema tributdrio, as questdes do endivida-
mento interno e externo, do tamanho ¢ das fun-
¢lics do Estado, da solucio aplicada ao federa-
lismo fiscal, a seguridade social, ainda os bene-
ficios e incentivos, a distribuigio dos recursos
por fungdes, naturezas ¢ ¢rgdos. Todos esses
problemas, vitais por sua natureza, estdo longe
de possuir solucio adequada no Brasil. Como
se poderia esperar que o orgamento fosse uma
questio bem resolvida? E dai retiramos outro

questionamento: como. entdo, poederia a ques-
tio da cidadania, dos direitos e das liberdades
do brasileiro estar solucionada?

Resta evidente, no entanto, 2 importincia
da matéria dentro da evolugio do Pais para o
que s¢ denomina Estado democratico de direi-
to. O Relator do Processo de Revisio Constitu-
cional, em seu parecer sob o capitulo que abran-
ge a matéria orgamentaria, asseverou.

“O orgamento piiblico € expressdo fi-
nanceira da cidadania. Sua erigem remon-
ta as pnmeiras lutas em favor da prote-
¢do da cidadania ¢ do controle politico
do cidadio sobre o Estado, estandao inti-
mamente ligada 4 propria génese das
Constituigdes”.

Fica, assim, cristaling a relevingia do pro-
blema que sera discutido a seguir.

3. Manifestagdes do STF acerca de medi-
das provisorias

Sobre a matéria “medidas provisorias”, ex-
traiu-se algum conteiido de decisdes do Supre-
mo Tribunal Federal, que s expora, resumida-
mente a seguir, como elemento subsididrio 4
melhor compreensio da problematica em tela,
dado que fundamentam a argumentagio que
serd sustentada;

— As medidas provisorias configuram, no
direito constitucional positivo brasileiro, uma
categoria especial de atos normativos primari-
os emanados do Poder Executivo, que se re-
vestem de forga, eficicia ¢ valor de lei.

- Como a fungfo legislativa ordinariamente
pertence ao Congresso Nacional, que a exerge
por direito proprio, com observincia da estrita
tipicidade constitucional que define a natureza
das atividades estatais, torna-s¢ imperioso as-
sinalar —¢ advertir — que a utilizagdo da medida
proviséria, por constitir excego derrogatoria
do postulado da divisfio funcional do poder,
subordina-se, em seu processo de conversdo
legislativa, & vontade soberana do Congresso
Nacional.

- QO que justifica a edigdo das medidas pro-
visorias € a existéncia de um estado de necessi-
dade, que impde ao Poder Executivo a adogiio
imediata de providéncias de carater legislativo,
inalcangaveis segundo as regras ordindrias de
legiferagdo, em face do préprio periculum in
mora que certamente decorreria do atraso na
concretizagio da prestagio legislativa.

— A plena submissfio das medidas provisé-
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rias ao Congresso Nacional constitui exigéncia
que decorre do principio da separagio de po-
deres. O contetdo juridico que elas veiculam
somente adquirird estabilidade normativa, a
partir do momento em que — observada a disci-
plina ritual do procedimento de conversdo em
lei - houver pronunciamento favoravel e aqui-
escente do dnico drgdo constitucionalmente
investide do poder ordinario de legislar, que éo
Congresso Nacional.

— Essa manifestagiio do Poder Legislativo é
necessdria, ¢ insubstitulvel e ¢ insuprimivel.
Por isso mesmo, as medidas provisorias, com a
sua publicagdo no Didrio Oficial, subtracm-se
ao poder de disposigfo do Presidente da Repi-
blica e ganham, em conseqiiéncia, autonomia
juridica absoluta, desvinculando-se, no plano
forma?, da autoridade que as instituiu.

- A edigio de medida provisbria gera dois
efeitos imediatos. O primeiro efeito € de ordem
normativa, eis que a medida provisoria — que
possui vigéncia e eficicia imediatas — inova,
em carater inaugural, a ordem juridica. O segun-
do efeito é de natureza ritual, eis que a publica-
¢d0 da medida provisdria atua como verdadeira
provocatio ad agendum, estimulando o Con-
gresso Nacional a instaurar o adequado proce-
dimento de conversio em lei.

~ A rejeigio parlamentar de medida provi-
soria — ou de seu projeto de conversdo -, além
de desconstituir-The ex tunc a eficicia juridica,
opera uma outra relevante conseqiiéncia de or-
dem politico-institucional, que consiste na im-
possibilidade de o Presidente da Republica re-
novar esse ato quase-legislativo, de natureza
cautelar. Modificagies socundirias de texto, que
em nada afetam os aspectos essenciais e intrin-
secos da medida proviséria expressamente re-
pudiada pelo Congresso Nacional, constituem
expedientes incapazes de descaracterizar a iden-
tidade tematica que existe entre o ato nfo con-
vertido em lei e a nova medida provisoma editada.

— O poder absoluto exercido pelo Estado,
sem quaisquer restrigdes e controles, inviabili-
za, numa comunidade estatal congreta, a prati-
ca efetiva das liberdades e o exercicio dos direi-
tos ¢ garantias individuais ou coletivos. E pre-
ciso respeitar, de modo incondicional, os pard-
metros de atuagfio delineados no texto consti-
tucional.

— Uma Constitui¢iio escrita ndo configura
mera pega juridica, nem é simples escritura de
normatividade nem pode caracterizarum irrele-
vante acidente histérico na vida dos povos e

das nagdes. Todos os atos estatais que repug-
nem a Constituicio expdem-se a censura juridi-
ca - dos tribunais, especialmente — porque sfo
irritos, nulos e desvestidos de qualquer validade.

— A Constituigiio no pode submeter-se a
vontade dos poderes constituidos nem a0 im-
pério dos fatos e das circunstincias. A supre-
macia de que ¢la se reveste — enquanto for res-
peitada — constituira a garantia mais efetiva de
que os direitos ¢ as liberdades niio serfio jamais
ofendidos. Ao Supremo Tribunal Federal incum-
be atarefa, magna e eminente, de velar por que
essa realidade ndo seja desfigurada.

— A medida provisoria constitui espécie
normativa juridicamente instdvel. Esse ato es-
tatal dispde, em fungio das notas de transitori-
edade e de precariedade que o qualificam, de
eficicia temporal limitada, na medida em que,
nfo convertido em lei, despoja-se, desde o mo-
mento de sua edigio, da aptidfio para inovar o
ordenamento positivo.

— A perda retroativa de eficicia juridica da
medida proviséria ocorre tanto na hipdtese de
explicita rejeicio do projeto de sua converso
em lei quanto no caso de auséncia de delibera-
¢Ao parlamentar no prazo constitucional de 30
(trinta) dias. Uma vez cessada a vigéncia da
medida provis6ria, pelo decurso in albis do pra-
Zo constitucional, opera-se, ante a superveni-
ente perda de objeto, a extingllo andmala do pro-
cesso de acio direta de inconstitucionalidade.

4. Apresentacdo do problema

O Excelentissimo Senhor Presidente da Re-
plblica tem, nos iltimos meses, baixado diver-
sas medidas provisorias dispondo sobre alte-
ragBes na lei de diretrizes orgamentirias, base-
ando-se, para tanto, no art. 62 e nos incisos XXI11
e XX VI doart. 84 da Constituigo, in verbis;

“Art. 62. Em caso de releviincia e ur-
géncia, o Presidente da Repiiblica pode-
ra adotar medidas provisdrias, com forca
de i¢i, devendo submeté-las de imediato
ao Congresso Nacional, que, estandoem
recesso, serd convocado extraordinaria-
mente para se reunir no prazo de cinco
dias

Pardgrafo anico. As medidas provisd-
rias perderdo eficicia, desde a edigfio, se
niio forem convertidas em kei no prazo de
trinta dias, a partir de sua publicag3o, de-
vendo ¢ Congresso Nacional disciplinar
as relagdes juridicas delas decorrentes.

Art. 84. Compete privativamente ao
Presidente da Republica:
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XXIII - enviar ao Congresso Nacio-
nal o plano plurianual, o projeto de leide
diretrizes orgamentarias e as propostas
de orgamento previstos nesta Constitui-
¢do;

XXV — editar medidas provisorias com
forga de lei, nos termos do art. 62;

As exposi¢les de motivos constantes das
mensagens que encaminham tais medidas pro-
visdrias ao Poder Legislativo em nada contei-
buem com o presente estudo, pois em nenhum
momento tecem qualquer comentario acerca da
questio da adequagio do ato a Lei Maior, as-
sumindo tal fato como pressuposto.

Contudo, os posicionamentos doutrindrios
quanto ao uso do instituto da medida provisé-
ria para regular matéria or¢amentéria, sobretu-
do diretrizes, e 0 momento da apresentagio da-
queles atos sJo decisivamente desfavoriveis a
sua constitucionalidade.

Nessa linha pronunciaram-se:
José Afonso da Silva:

“Uma interpretagfio lygico-sistemati-
ca leva a concluir que o Presidente da
Repiblica ndo podera disciplinar pot
medidas provisorias situagdes ou maté-
rias que ndo podem ser objeto de delega-
¢lo. Seria um despautério que medidas
provisorias pudessem regular situagdes
gue sejam vedadas as leis delegadas.”

Olga Cavalheiro Aratjo:

“Por ébvio, por absoluta ilegitimida-
de, nfo pede o Executivo editar medida
provisoria que disponha sobre planos
plurianuais, diretrizes orgamentarias e
orgamento.”

Clémerson Merlin Cléve:

“Na verdade, a medida provisoria
necessita ser comparada com a lei dele-
gada. E a Constitui¢io prescreve os limi-
tes da delegagio legistativa.”

José Celso de Mello Filho:

“Com efeito, o principio da separa-
3o de poderes constitui obsticulo as
irrestrito exercicio desse poder normati-
vo excepcionalmente deferido pela Cons-
tituicdo ao Presidente da Repiblica. Ele
impede gue o Chefe do Executivo invada
dominio tematicamente reservado a ini-

ciativa dos demais Poderes do Estado. A
edig¢do de medidas provisdrias constitui,
Tesses casos, uwsurpacio da competén-
cia constitucional do Legislativo e do
Judicidrto.

Asgim, é também evidente que o Pre-
sidente da Republica ndo pode editar
medidas provisdrias em matérias em que
nio caiba delegagio legislativa.”

Muitos outros doutrinadores ¢, também,
articulistas de menor expressio assim se pro-
nunciam, restando evidente a coeréncia de tais
afirmativas.

Ainda, no Processo de Revisdo Constituci-
onal, o Relator, Deputado Nelson Jobim, em seu
parecer acerca da questio das medidas provi-
sorias, propds a seguinte modificagdo ao Texto
Constitucional;

“Emenda Constitucional de Revisdo n.°

A Mesa do Congresso Nacional, nos
termos do art. 60 da Constituigio Fede-
ral, combinado com o art. 3.°do Atodas
Dispasices Constitucionais Transitori-
as, promulga a seguinte emenda consti-
tucional de revisdo:

Art. 1.°Q art. 62 passa a vigorar com
a seguinte redagdo:

“Art. 62. Em caso de urgéncia e rele-
vincia, o Presidente da Repablica pode-
ra adotar medidas provisorias, com forga
de lei, devendo submeté-las de imediato
ao Congresso Nacional que, estando ¢m
recesso, serd convocado para se reunir
extraordinariamente no prazo de cinco
dias.

§ 1.° N3o serfio objeto de medida pro-
visOria as matérias:

I- reservadas ao dominio de lei com-
plementar ou 4 compelténcia exclusiva ou
privativa do Congresso Nacional ou de
qualquer de svas Casas;

I -relacionadas a:

a) nacionalidade, cidadania, direitos
politicos ¢ eleitorais;

b) direito penal;

¢) planos plurianuais, diretrizes or-
camentdrias e orcamentos (o grifo é
nosso).

§ 2.° As medidas provisorias perde-
rio eficicia, desde a edigfio, se ndo fo-
rem convertidas em lei no prazo de ses-
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senta dias, a contar de sua publicagio,
devendo o Congresso Nacional discipli-
nar, através de decreto legislativo, as re-
lagOes juridicas delas decorrentes.

§ 3. Ndo editado o respectivo decre-
to legislativo no prazo de sessenta dias,
as relaglics juridicas decorrentes de me-
dida proviséria conservar-se-3o por ela
regidas.

§ 4.° E vedada a reedigio, na mesma
sessdo legislativa, de medida proviséria
nio apreciada ou rejeitada, no todo ou
em parte, pelo Congresso Nacional.”

Art. 2.° Esta emenda constitucional
entra em vigor na data de sua publicacio.”

Justificou tal proposta apresentando ind-
meros argumentos relevantes, entres os quais
{ranscreveremos, a seguir, aqueles pertinentes
¢ concordes com a tese aqui defendida:

“Cumpre reconhecer, entretanto, gque
estes cinco anos de vigéncia do texto
constitucional demonstraram uma série
de fathas na disciplina excessivamente
genérica do instituto entdo adotado. O
expressivo numero de propostas revisi-
onais apresentadas sobre o tema € indi-
cativo do quanto se tornou fundamental
aperfeigoar-sc o texto do art. 62, scjapara
corrigir as lacunas refercntes 4 limitagio
do dominio normativo das medidas pro-
visorias ou 4 possibilidade de sua reedi-
¢do pelo Executivo, seja para alierar as
normas que se mosiraram equivocadas
na experiéncia pratica, como a referente
ao prazo de sua conversido em lei.

Em relagdo 4 limitago do campo nor-
mativo, verificaram-se duas tendéncias
principais entre as propostas: definigio
das matérias que poderiam vir a ser disci-
plinadas por medida provisoria ¢, ao con-
tririo, exclusdo, de seu dominio temati-
co, daquelas insuscetiveis de regulamen-
1agio através do Instituto.

No substitutivo apresentado, enten-
demos mais adequada a segunda alter-
nativa, ja adotada pela Constituigdo em
relagiio as leis delegadas, nos termos do
§ 1.°do art. 68. Pareceu-nos que, sendo o
instituto da medida provisdria providén-
cia legislativa excepcional, concebida
para atender a situagdes emergenciais nio
previsiveis aprioristicamente, seria mais
conveniente enumerar no texto constitu-
cional, a titulo de excecdo, apenas as

matérias excluidas de seu campo teméti-
co, salvaguardando-se, como regra ge-
ral, o poder de ago do Poder Executivo
diante de sitnagdes urgentes ¢ relevan-
tes que the exijam pronta atuagdo norma-
tiva ¢ que ndo possam ser contornadas
pelas vias legislativas ordindrias.

Entre as matérias que deverdo estar
vedadas ao dominio normativo da medi-
da provisdria, adotamos sugest3o prati-
camente consensual de todas as propos-
tas revisionais sobre ¢ assunto: matérias
mencionadasno § 1.° do art. 68 como in-
suscetiveis de delegaciio legislativa.

De fato, nfio parece razodvel que a
Constitvigdo proiba a delegaciio de po-
deres ao Presidente da Republica sobre
certos assuntos ¢, de outra parte, admita
a competéncia deste para dispor sobre
o0s mesmos através de medida proviso-
ria, cujo procedimento de elaboragiio é
muito mais discricionério que o previsto
para a legislagio delegada.

Nesse sentido, estamos propondo,
no substitutivo, a vedagio de medida
provisoria sobre matérias: 1) de compe-
téncia exclusiva do Cangresso Nacional
ou privativa de qualquer de suas Casas;
2) reservadas ao dominjo normativo das
leis complementares; 3) relativas a naci-
onalidade, cidadania, direitos politicos ¢
eleitorais; 4) referentes a planos pluria-
nuais, diretrizes orgamentdrias e orga-
mentos.

A experiéncia dos dltimos cinco anos
tem demonstrado o quanto o Poder Exe-
cutivo tende a abusar da prerrogativa
constitucional de editar medidas provi-
sérias, renovando, muitas vezes indefi-
nidamente, e ao arrepio da vontade do
Congresso Nacional, medidas nio apre-
ciadas e até mesmo rejeitadas. Este tipo
de pritica contraria toda a sistematica do
processo legislativo brasileiro, que tem
entre seus principios basicos a proibi-
¢lio de reapreciagio de matéria numa
mesma sesso legislativa, salvo pela von-
tade da maioria absoluta dos membros
de cada Casa, como disposto no art. 67
do texto constitucional.”

E, também, no Parecer sobre 0 Capitulo do
Orgamento Pablico:

“Entendeu-se ainda pertinente fazer
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constar do texto constitucional o impe-
dimento de que medidas provisérias se-
jam usadas para alterar quaisquer das leis
a que se refere ¢ capitulo em tela”.

Com a edigfo de tais medidas provisorias, o
Poder Executivo tem pretendido alterar a lei de
dirctrizes orgamentdrias ¢ a lei orgamentaria
mediante utilizacio de ato legal de uso restrito
a situagfio emergencial e que ndo poderia ter
versado sobre a matéria em razio de varios obs-
ticulos opostos pela propria Constifuigio. A
Carta Magna abre excegiio ao que dissemos
quando estatui:

“Art. 167 Sovedados: ..o,

§ 3.° A abertura de crédito extraordi-
nario somente serd admitida para aten-
der a despesas imprevisiveis € urgentes,
como as decorrentes de guerra, como-
¢do interna ou calamidade puablica, ob-
servado o disposto no art, 62.7

Entende-se que somente nesse Unico caso,
pode-se valer o Executivo da edigfio de medi-
das provisorias em matéria orgamentdria, por
ser exceqdo constitucionalmente admitida e pela
natureza emergencial da matéria de que tratam.
Nos demais casos. a propria Lei Maior contém
impedimentos para que se proceda dessa forma.

O primeiro dbice, de natureza logico-tempo-
ral, ndo admitinia alteragdo da lei de diretrizes
orgamentarias apos o término da elaboragioda
proposta orgamentaria anual pelo Executivo,
pois 0 orgamento anual, de acordo ¢com a Cons-
tituigdo, deve obedecer a parimetros preesta-
belecidos por clausulas balizadoras, materiali-
zadas no Plano Plurianual e na LDO.

Admitir-s¢ alteragdo na LDO apés elabora-
do o orgamento seria destituir de sentido aque-
1a lei ¢ permitir que o Executivo inverta a logica
da hierarquia legislativa, executando o orgcamen-
to como melhor lhe aprouver, e depois tentan-
do adequar as diretrizes 3s suas agdes ilegais.
Nelson Jobim, sob o tema, assim se manifestou:

“De outra parte, o Substitutive agru-
pou, em um mesme capitulo, o planeja-
mento € o orgamentc por entender que
sdo temas afins, gue se hierarquizam e se
sucedem cronclogicamente.”

E ainda;

“Introduzida pela Constituigdo de
1988, a Lei de Diretrizes Or¢amentirias
{LDO) tem-se revelado um instrumento
de relativa eficicia, podendo ser, entre-

tanto, aperfeicoada para que ocupe o am-
plo espago que Ihe foi reservado como efe-
tivo elementa do processo orgamentdrio.”

A determinacio concretizada no art. 166, §
3.° da Constituigio, segundo a qual “as emen-
das ao projeto de lei do orgamento anual ou aps
projetos que o modifiquem somente podem ser
aprovadas caso sgjam compativeis com o pla-
no plurianual ¢ coma lei de diretrizes orgamen-
tarias”, seria tornada letra morta, pela impossi-
bilidade de seu atendimento. E, “a Constituicio
ndo pode submeter-se a4 vontade dos Poderes
constituidos € nem ao império dos fatos e cir-
cunstincias”, conforme manifestou o STF.

De outro lado, a Constituigdo, na auséncia
de lei complementar sobre a matéria, fixa, no §
2.° do art. 35, de suas disposi¢des transitdrias,
o cronograma rigide de encaminhamento e apre-
ciagdo das leis orgamentarias ¢, especificamen-
te, em relagdio a LDO, impede, mesmo, a inter-
rupgdo de sessio legislativa antes de sua apro-
vagio (art. 57, § 2.°). Parece, assim, claro, que a
Constituiciio veda modificagtes na LDO, apos
0 seu envio para a sangdo, salvo os decorren-
tes de veto. Qualquer alteragio na LDO, por
iniciativa do Poder Executivo, somenie terd lu-
gar antes de iniciada a votagdo, na Comissio
Mista, da parie cuja alteragho € proposta, con-
soante decreta expressamente o art. 160, § 5.°
da Carta Magna.

O segundo aspecto a ser abordado refere-
se a0 veiculo utilizado. Dentro da Secdo da
Constituigfio que trata especificamente das leis
orgamentarias, a Constituigdo autoriza, explici-
tamente, o uso de medidas provisérias em um
Uinico caso, Quer seja, para a abertura de crédi-
tos extraordinarios nas hipbteses autorizadas
(art. 167, § 3.°). Nenhum esforgo exegético tor-
na-se necessario, pois, para se concluir termi-
nativamente que, ressalvada a hipdtese aven-
tada, est4 afastada qualquer outra utilizagdo de
medidas provisdrias versando matéria orga-
mentdria publica. Como bem lembra o ilustrado
Deputado Jos¢ Serra, em sua mais recente obra
sobre a tematica orgamentaria, durante a vigén-
cia da Constituigiio de 1967, 0 Governo Militar
jamais usou de decretos-leis para modificar leis
Oorgamentarias,

QOutra face da questfio consiste na titulari-
dade da competéncia para a apreciagdo de qual-
quer proposicio legislativa que envolva maté-
ria orgamentdria. Neste particular, estd sendo
novamente afrontado o Estatuto Fundamental,
que reserva, em seu art. 166, § 1.° inciso I, 4
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Comissdo Mista de Planos, Orgcamentos Pabli-
cos ¢ FiscalizagAo, a competéncia de examinar e
emitir parecer sobre 0s projctos orgamentarios,
da qual se furtam a tramitagdes de medidas pro-
visrias, que seguem o seu rito proprio, institu-
ido pela Resolugdo n.® 01, de 1989-CN.

O legislador constituinte, a0 outorgar ao
Congresso Nacional, a competéncia indelega-
vel de dispor sobre planos plurianuais, diretri-
Zes orgamentarias e orcamentos (art. 48, Il e art.
68, § 1.°, I11), pretendeu garantir ao povo ¢ as
Unidades Federadas a prolagfio da dltima pala-
vra a respeito do contendo dos dispéndios pi-
blicos, bem como das formalidades que a ativi-
dade a eles relativa devera atender, de maneira
a se assegurar a corregiio de seu exercicio. De
grande justica o dispositivo: se ¢ o povo que
contribui para as despesas do Estado, natural
que a ele s¢ reserve a eleicdo das prioridades a
serem perseguidas.

As medidas provisorias em discussgo, pos-
to que em atengdo a relevantes interesses poli-
ticos tenham sido admitidas pelo Congresso
Nacional, deparam-se, sem divida, submetidas
a um exame acurado, com a constatagfio de que
a matéria por elas regulada ¢ precisamente o
maior ébice em desfavor de sua admissdo como
constitucional. Aquela matéria— diretrizes or-
¢amentarias — est situada em posi¢io imune
ao alcance das medidas provisérias, estando
tal exclusiio explicita na littera do art. 68 da
Constituigio, dispensando maiores elaboragdes
da hermenéutica. Ademais, como visto, veda a
delegacgio legislativa em matéria orcamentdria
o inciso 11l do § 1.° do art. 68 da Lei Maior,
verbis:

“Art. 68. As leis delegadas serdoela-
boradas pelo Presidente da Republica,
que deverd solicitar a delegagdo ao Con-
gresso Nacional.

§ 1.° Nio serfo objeto de delegacdo
os atos de competéncia exclusiva do
Congresso Nacional, os de competéncia
privativa da Cimara dos Deputados ou
do Senado Federal, a matéria reservada d
lei complementar, nem a legislacfio sobre:

I - organizacfio do Poder Judicidrioe
do Ministério Publico, a carreira ¢ a ga-
rantia de seus membros;

II - nacionalidade, cidadania, direi-
1os individuais, politicos ¢ eleitorais;

Il — planos plurianuais, diretrizes
orgamentdrias e orgamentos.”

E o que ndo pode o Presidente da Republica
fazer nem mesmeo por delegaciio do Poder com-
petente, jamais poderia ser feito sob a forma de
usurpagio. O que ndo pode ser objeto de dele-
gacio legislativa, menos poderia ser, obliqua-
mente, alvo de Medida Provisoria, que possui
vigéncia e efeitos imediatos.

O aspecto mais grave, todavia, da continui-
dade dessas adog3es de atos extravagantes pelo
Presidente da Repiblica, € aquele referente a
independéncia dos Poderes. A medida provi-
sbria constitui exceglo derrogatdria do postu-
lado da divisdo funcional do poder; no entan-
to, possui limites. A intromissfo, por essa for-
ma, do Poder Executivo em assuntos que esca-
pam a sua al¢ada, consubstancia-se em intole-
rivel invasiio de competéncia, com a qual n3o
pode compactuar o Congresso Nacional sob o
risco de se tornar Poder secunddrio da Repibli-
ca. No pode o Parlamenio eximir-se do cumpri-
mento de suas mais elementares missdes cons-
titucionais, entre ¢las a de zelar pela preserva-
¢0 de sua competéncia legislativa em face da
atribuigfio normativa de outros Poderes e a de
sustar os atos do Poder Executivo que exorbi-
tem do poder regulamentar ou dos limites de
delegagiio legislativa, consagrados nos incisos
Xl e V, respectivamente, do art. 49 do Diploma

5. Conclusdo

Diante do exposto nas partes anteriores,
pode-se extrair a conclus3o que mexdidas provi-
sorias que tratam de matéria orgamentaria sio
inconstitucionais, salvo aquelas que contém
créditos extraordindrios, porque:

a) usurpam competéncia legislativa indele-
gavel;

b) atentam contra o principio da separagfio
dos poderes, de que a medida provisoria é ex-
cecdo.

Assim lastreado, pode-se asseverar que
qualquer iniciativa legal pertinente a matéria
orgamentiria, com a excegfo supracitada, ha-
verd que sc acomodar em projeto de lei, vedada
qualquer outra espécie de proposico.

Pode-se, ainda, inferir que, dada a magnitu-
de do tema, exposta na avaliagio hist6rica inici-
almente realizada, bem assim como pela preo-
cupagiio com o tema que teve o Relator do Pro-
cesso de Revisfio Constitucional, as recorren-
tes violagdes que vém ocorrendo constituem
precedente de indisfarcivel indisposiclio das
forgas politicas que ocupam os Poderes Execu-
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tivo— pela agressdo — e Legisltativo — pela omis-
50 — de sc adequar a ordem do Estado demo-
cratico de direito, que se tentou implantar, ain-
da que atabalhoadamente, a partir da Constitui-
G¢dode 1988,

Bibliografia

ARAUIO, Olga Cavalheiro. Medidas Provisorias -
Competéncia do Poder Executivo nos termos

da Constituigdo Federal. Revista Sintese Tra-
balhista. 1991,

BASTOS. Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitu-
cional. 122 ed., S#o Paulo, Saraiva, 1990.

BASTOS, Celso Ribeiro ¢ MARTINS, Ives Gandra.
Comentdrios & Constituicdo do Brasil - V. 6,
t. 2. Sdo Pavlo, Saratva, 1991,

BONAVIDES, Paulo. Curse de Direito Constitucio-
nal 42 ed., Sdo Paulo, Malheiros, 1993.

BURKHEAD, Jesse. Orcamento Pitblico. Rio de
Janeiro. Fundagfio Getulio Vargas, 1971.

CALMON, Jodo. Orgcamento da Unido. Brasilia.
Senado Federal, 1992,

CANOTILHO, Jos¢ Joaquim Gomes. Direito Cons-
titucional. 5" ed., Coimbra: Almedina, 1991.

DANTAS, Franctsco Wildo Lacerda. O Estado de
Direito e as Medidas Provisérias. Revista do
Curso de Direito da UFUBE. 1991.

FERREIRA, Sérgio de Andrea. Medida Proviscria:
Natureza Juridica. Revista Tamestral de Di-
rerto Publico, 830 Paulo. 1993,

FRANCO, Alberto Silva. A Medida Provisoria € o
Principio da Legalidade. Revista dos Tribu-
nais, Sdo Paulo. 1990.

GRAU. Eros Roberto. Medidas Provisériasna Cons-
tituicio de 1988. Revista dos Tribunais, Sdo
Paulo. 1990,

GUIMARAES, Lazaro. O Dominio do Provisorio.
Revista AJUFE. 1991.

JOBIM, Nelson. Pareceres as emendas apresenta-
das ao processo de Revisfio Constitucional na
qualidade de Relator-Geral. Brasilia, 1994.

MELLO FILHQ, José Celse de. Consideragdes so-
bre as Medidas Provisérias. Revista da Pro-
curadoria Geral do Estado de Sao Paulo. 1990.

MENDES, Gilmar Ferreira. Conirole de constitucio-
nalidade: aspectos juridicos ¢ politicos. S#o
Paulo, Saraiva, 1990.

SANTOS, Boaventura de Sousa.  Direito e a Co-
munidade: as transformagies recentes da na-
tureza do poder do Estado nos paises capita-
listas avan¢ados. Periddico Direito e Avesso,
1992,

SERRA, José. Orcamento no Brasil: as raizes da
erise. 880 Paulo. Atual Editora, 1994,

Brasilia a. 32 n. 126 abr/jun. 1995

111





