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1) Esta Nota atende solicitacdo de trabalho' para subsidiar a andlise da
admissibilidade orgamentaria e financeira da medida provisoria n°® 1238/2024, bem
como das emendas a ela apresentadas.

2) A Medida Proviséria n® 1238, de 3 de julho de 2024, abriu crédito extraordinario no
valor de R$ 1.348.356.276,00 para atendimento de despesas com pessoal e
encargos sociais, custeio e investimento em favor dos 6rgados do Poder Judiciario
da Unido - PJU e Conselho Nacional do Ministério Publico - CNMP apresentados
na Tabela 1.

Tabela 1 — Orgéos favorecidos pela MPV e respectivos montantes

Orgéo R$ 1,00
Supremo Tribunal Federal 6.634.407
Superior Tribunal de Justica 9.515.368
Justica Federal 435.397.612
Justica Militar da Uniéo 1.476.642
Justica do Trabalho 806.189.887
Justica do Distrito Federal e dos Territorios 86.324.787
Conselho Nacional de Justica 925.358
Conselho Nacional do Ministério Publico 1.892.215

TOTAL

1.348.356.276

3) Destinacdo dos créditos abertos pela MP 1238/2024. De acordo

distribuicdo dos valores por 6rgdo e GND é a seguinte:

Tabela 2 - Despesas por GND

Orgio e Pessoale. . Outras Despesas Investimento I.nverséles Total
ncargos Sociais Correntes Financeiras
STF 6.634.407 6.634.407
STJ 9.515.368 9.515.368
JF 235.397.612 150.000.000 50.000.000 435.397.612
JM 1.476.642 1.476.642
JT 793.289.887 12.900.000 806.189.887
TIDFT 76.324.787 10.000.000 86.324.787
CNJ 900.000 25.358 925.358
CNMP 1.892.215 1.892.215
TOTAL 1.106.904.501 |191.426.417 50.000.000 |25.358 1.348.356.276

! Solicitagdo de trabalho n° 1084/2024 do Deputado Claudio Cajado PP/BA.

com a MP, a




4)

5)

EEEE
ﬁgggg{ CAMARA DOS DEPUTADOS

. Consultoria de Orgcamento e Fiscalizagdo Financeira

Os créditos abertos pela MP 1238/2024, conforme tabela anterior, seréo utilizados
principalmente para aumentos com despesas com pessoal.

Justificativa. De acordo com a Exposicdo de Motivos 00048/2024 MPO - EM
48/2024, a proposta visa ao atendimento emergencial para cumprimento de
deciséo do Tribunal de Contas da Unido (TCU): a urgéncia e relevancia justificar-
se-iam pela necessidade de cumprir a determinacéo dos Acérdaos n°s 362/2020 e
2.289/2022, de maneira a restituir os limites de gastos pretéritos definidos para o
Poder Judiciario, reforcando que aquela Corte de Contas estabeleceu o prazo de
30 dias para o cumprimento integral da decisdo. Quanto a imprevisibilidade,
argumentou-se pela impossibilidade de se ter previsto, para a Lei Orcamentaria de
2024, as dotacOes necessarias para fazer frente a esse compromisso.

| - RESUMO EXECUTIVO E PRINCIPAIS CONCLUSOES

6)

7

8)

9)

N&o subsistem as razbes que fundamentaram os pleitos do MPU, do
Judiciario e do CNMP de apropriagao de “espagos orgcamentarios” pretéritos
e que embasaram o AcoOrddo 3.072/2019-TCU-Plenario. Tal apropriacdo é
incompativel com o principio da anualidade orcamentéria e com as regras fiscais
estabelecidas na Emenda Constitucional - EC n°® 95/2016 e na Lei Complementar -
LC n°200/2023, pois pressupde que os limites estabelecidos por essas normas séo
limites minimos ("pisos de gastos").

Abertura de créditos extraordinarios como corolario de determinacédo do TCU
(Acordao 1.103/2024-TCU-Plenério). A decisdo do TCU que implicou a abertura
de créditos extraordinarios foi além de sua competéncia, pois a Corte assumiu 0
papel do Poder Executivo na avaliacdo dos pressupostos constitucionais que
fundamentam a abertura do crédito extraordinario. Além disso, exerceu a
competéncia do Congresso Nacional de avaliacdo do carater de urgéncia e
imprevisibilidade das despesas contempladas na medida extraordinaria, bem como
limitou a prerrogativa do Congresso Nacional de rejeitar essas despesas.

A abertura de créditos extraordinarios, nas circunstancias sob exame, desprestigia
a autoridade do Poder Legislativo, uma vez que a escolha desse instrumento
permite o empenho imediato dos recursos, ou seja, a despesa torna-se, na pratica,
fato consumado, o que limita a discussdo ou rejeicdo da matéria pelo Congresso
Nacional. Com efeito, o rito processual privilegiado estabelecido as medidas
provisorias que abrem créditos extraordinarios justifica-se apenas quando
destinado a prover recursos para despesas imprevisiveis e urgentes.

Os pressupostos constitucionais para a abertura de créditos extraordinarios
ndo foram atendidos. A Constituicio Federal prevé a abertura de créditos
extraordinarios apenas para despesas imprevisiveis e urgentes, como as
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decorrentes de guerra, comocao interna ou calamidade publica. As despesas
previstas na MP n° 1.238/2024, que incluem pagamento de pessoal, encargos
sociais, custeio administrativo e investimentos, ndo se enquadram nessas
situacgoes.

Constatou-se a exclusdo de despesas do universo de abrangéncia das regras
fiscais, fora das hipoOteses previstas em lei, com 0 consequente esvaziamento
da competéncia legislativa legitimamente exercida nas normas
complementares fiscais: o TCU decidiu que “qualquer que seja a forma adotada
para a recomposicao dos valores (...) tal montante deve ser contabilizado fora do
limite total de despesas previsto pela LC 200/2023, sob pena de penalizacao
indevida daquele poder”.

A Corte de Contas também equiparou a excepcionalidade do caso em anélise a de
uma calamidade publica (para fins de flexibilizacdo da regra fiscal), quando
assentou que “os valores ndo devam ser contabilizados para fins de verificagdo do
cumprimento da meta”, a despeito do que prevé expressamente a LC n°® 200/2023,
no sentido de que “A lei de diretrizes orcamentarias ndo podera dispor sobre a
exclusdo de quaisquer despesas primarias da apuracdo da meta de resultado
priméario dos orcamentos fiscal e da seguridade social”.

Das decisdes adotadas pela Corte de Contas decorrem 0s seguintes efeitos
deletérios:

i) admissao de direito adquirido a “espago orgamentario” pretérito (extinto): o
entendimento conflita com o principio da anualidade, que impede que sobras
orcamentarias de exercicios anteriores sejam reivindicadas em anos
subsequentes; além de transformar o dever de observancia do limite de
gastos em direito ao montante maximo das dotacdes (piso);

ii) criagdo de precedente para caracterizagao de “situagdes excepcionais”
que justificariam o atendimento de despesas ordinarias mediante créditos
extraordinarios. A alegacdo de que a imprevisibilidade e urgéncia das
despesas da MP 1.238/2024 decorrem da impossibilidade de se ter previsto,
para a LOA 2024, montante maior de dota¢gBes ordindrias, ndo torna as
despesas urgentes e imprevisiveis. A fixacdo de um novo limite (espago
or¢camentario), por si s6, ndo gera urgéncia ou imprevisibilidade;

iii) risco de reiteradas ampliagcdes de limites com fundamento em
atendimento indevido de despesas ordinarias mediante créditos
extraordinarios: em uma espécie de efeito domind, ha o risco de,
futuramente, serem reivindicados novos limites a partir do argumento de que
0 aumento extraordinario em 2024 decorreu de despesas ordinarias (como
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efetivamente o sdo), argumento analogo ao que foi acolhido pelo TCU em
relagdo a MP n°® 711/20162.

Ademais, o precedente pode fazer com que outros 6rgdos ou instituicoes,
inclusive o proprio Executivo, passem a pleitear junto ao TCU autorizacao
para que seja editada MP abrindo crédito extraordinario em favor de
demandas que venham a ser consideradas excepcionais diante de uma
situagao concreta, ou requerer “espagos orgamentarios” pretéritos e extintos.
Ou seja, o precedente pode fazer com que o Tribunal atraia para si
indmeras outras situacbes ou pretensdes que dizem respeito a
conflitos orcamentarios estranhos a sua competéncia.

Iv) fragilizag&o das regras fiscais, criando exce¢&o nao prevista em lei: o TCU
assentou, sem base legal, que as dotacbes para pagamento de saldos
orcamentarios de exercicios anteriores poderiam deixar de ser
consideradas para fins de cumprimento da meta de resultado priméario
e do limite de gastos. De acordo com a legislacdo vigente, o cbmputo de
despesas na meta de resultado somente € excluido nos casos de
calamidade publica (art. 65 LRF).

13) Caso o Congresso Nacional entenda que a Medida Proviséria ndo atende aos
pressupostos constitucionais previstos no § 3°do art. 167 da Constituicdo, a medida
deve ser inadmitida ou rejeitada com a edigédo de decreto legislativo disciplinando
as relagcbes juridicas dela decorrentes, nos termos do § 3° do art. 62 da
Constitui¢ao.

14) Emendas. As emendas n° 01 e 02 apresentadas pretendem regular o
aproveitamento dos créditos extraordinarios abertos (0s quais ja se encontram
empenhados neste momento). A primeira emenda direciona 0S recursos para
antecipar, para 01/10/2024, o reajuste dos servidores do Judiciario e CNMP, de
6,13% previstos em lei para 01/02/2025. A segunda emenda direciona 0s recursos
para o programa de saude suplementar no ambito do Judiciario. Ambas as
emendas tratam de matéria normativa estranha a lei orcamentéria, em conflito com
o disposto no § 8° do art. 165 da CF. Ademais, trata-se de despesas de duracao
continuada, que nao configuram urgéncia e imprevisibilidade prevista no 8§ 3°
do art. 167 da CF.

2 Abriu créditos extraordinérios para despesas ordinarias de auxilio-moradia.
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Em setembro de 2014, decisé@o liminar monocratica do Ministro do STF Luiz Fux
concedeu, em caréater indenizatério, auxilio-moradia a todos os juizes brasileiros.

No ano seguinte, a LOA elaborada para o exercicio de 2016 foi aprovada com o0s
valores desse auxilio em uma acdo orcamentaria genérica, em desacordo com
disposicéo da LDO que exigia a inclusdo em acgéo especifica (216H).

Em janeiro de 2016, a incompatibilidade entre LOA e LDO foi apontada como
motivo para edicdo da MP 711/20163, que abriu crédito extraordinario remanejando
despesas do auxilio-moradia para acéo especifica.

Em dezembro de 2016, a EC n° 95/2016 estabeleceu limites individualizados anuais
para despesas primarias (“tetos de gastos” para o Poder Executivo, 6rgaos do
Poder Judiciario e do Poder Legislativo, DPU e MPU) e fixou que neles e, em suas
respectivas bases de célculo, ndo seriam incluidos créditos extraordinarios.

Em 2019, o MPU apresentou representacdo ao TCU em que pleiteava o aumento
da base de célculo dos seus limites anuais de despesas primarias sob a alegacao
de que houve erro no célculo do teto de gastos estabelecido para o 6rgéo, dada a
exclusdo das despesas com auxilio-moradia viabilizadas pela MP n°® 711/2016.

No Acordao 3.072/2019-TCU-Plenario, que referendou liminar do Ministro Relator
Bruno Dantas, o TCU determinou o recalculo dos limites do MPU e de sua base de
calculo, aquiescendo a tese de que haveria direito a uso de suposto “passivo
orcamentario” decorrente dos limites a menor estabelecidos em exercicios
anteriores.

ApoOs pedidos do Poder Judiciario (em 2020) e do CNMP (em 2021), os efeitos da
decisdo supracitada foram estendidos para ampliar também os limites desses
orgaos. Em atendimento ao Acordao 362/2020-TCU-Plenério, a base do teto do
Poder Judiciério foi corrigida no Relatorio de Avaliacdo de Receitas e Despesas
Primérias - RARDP do 1° bimestre de 2020. Posteriormente, em atendimento ao
Acordéo 2289/2022-TCU-Plenario, foi corrigida a base do teto do CNMP, a partir
do RARDP do 1° bimestre de 2023.

O suposto passivo do MPU veio a ser liquidado em duas parcelas: R$ 166,8 milhdes
via crédito suplementar (Lei n® 14.050/2020), e R$ 61,7 milhdes incluidos na LOA

3 Abre crédito extraordinario, em favor de diversos 6rgéos dos Poderes Legislativo e Judiciario, da
Defensoria Publica da Unido e do Ministério Publico da Unido, dos quais R$ 106,6 milhdes foi
destinado ao atendimento de despesas com a Ajuda de Custo para Moradia ou Auxilio-Moradia a
Agentes Publicos. O crédito foi justificado “pela necessidade de adequar-se as exigéncias legais
e pelo fato de que o ndo pagamento dessas despesas inviabiliza o regular funcionamento dos
demais Poderes, da Defensoria Publica da Unido e do Ministério Publico da Unido, no que diz
respeito a concessao do auxilio-moradia”.
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de 2021. De forma diversa, consoante explicita a EM 48/2024, “os valores a menor
dos anos anteriores nao foram concedidos nem ao Poder Judiciario, nem ao CNMP,
que reivindicaram a disponibilizacdo de tais valores devidamente corrigidos, além
dos valores anuais ja disponibilizados conforme seus respectivos limites”.

Ao longo das discussdes sobre o assunto entre os Poderes envolvidos e o TCU,
entrou em vigor a LC n° 200, de 2023, que estabeleceu o Novo Marco Fiscal
(Arcabouco Fiscal), em substituicdo ao teto de gastos estabelecido pela EC n°
95/2016.

Por fim, o Ministro Relator Vital do Régo alegou, em voto que resultou no Acérdao
n° 1103/2024-Plenério, a peculiaridade e a excepcionalidade do referido processo,
e ratificou o entendimento de que os valores em disputa eram devidos ao PJU
e CNMP, devendo ser contabilizados fora dos limites da LC n° 200/2023, e do
calculo para fins de cumprimento da meta de resultado primario, de modo a
nao penalizar indevidamente tais 6rgaos.

A Corte de Contas autorizou que a “recomposi¢ao orcamentaria” em questao fosse
realizada por meio da abertura de crédito extraordinario no presente exercicio,
embora reconhecendo que a situacao discutida ndo se enquadrava entre aquelas
autorizadas a ensejar tal medida. A solucdo em comento seria admitida de forma
excepcional para resolver tal processo, que caminhou sem solucdo até o
presente momento, tdo somente em raz&o da situacao concreta.

Em 3 de julho de 2024, foi editada a Medida Provisdria n°® 1238, que abriu crédito
extraordinério no valor de R$ 1.348.356.276,00 para atendimento de despesas com
pessoal e encargos sociais, custeio e investimento em favor dos érgaos do Poder
Judiciario da Unido - PJU e Conselho Nacional do Ministério Publico - CNMP.

Il - ANALISE

27)

28)

29)

Da insubsisténcia das razdes que fundamentaram os pleitos do MPU, do
Judiciario e do CNMP e embasaram o Acoérdao 3.072/2019-TCU-Plenario. As
pretensbes do MPU, do Judiciario e do CNMP de incorporar “espacgos
orcamentarios” pretéritos contrariam o ordenamento orgamentario-financeiro sob
dois aspectos.

Primeiro, a EC 95/2016 estabelecia limites méaximos individualizados para
despesas primarias, conhecidos como "tetos de gastos".

De fato, tanto no regime da EC 95/2016 quanto no estabelecido pela LC 200/2023,
fica claro que os limites de despesas primarias por Poder e 6rgdo sdao maximos:

Art. 3° Com fundamento no inciso VIII do caput do art. 163, no art. 164-A e
nos 88 2° e 12 do art. 165 da Constituicdo Federal, ficam estabelecidos,
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para cada exercicio a partir de 2024, observado o disposto nos arts. 4°, 5°
e 9° desta Lei Complementar, limites individualizados para o montante
global das dotac6es orcamentarias relativas a despesas primarias:

§ 4° A mensagem que encaminhar o projeto de lei orcamentaria anual
demonstrard os valores maximos de programacado compativeis com 0s
limites individualizados calculados na forma prevista no § 1° deste artigo.

§ 5° As despesas primarias autorizadas na lei orcamentaria anual e os
respectivos créditos suplementares e especiais, inclusive reabertos,
sujeitos aos limites de que trata este artigo ndo poderdo exceder aos
valores maximos demonstrados nos termos do § 4° deste artigo.

30) Ainda nesse sentido, o art. 112 do ADCT estabelecia que o teto ndo constitui
obrigacao de pagamento futuro pela Uni&o.

31) Esses tetos foram instituidos para controlar o crescimento das despesas publicas
e garantir a sustentabilidade fiscal. Assim, ndo podem ser interpretados como
"pisos de gastos”, ou seja, limites minimos que devem necessariamente ser
cumpridos, sem que se subverta a finalidade primordial que justificou a sua
instituicdo. A légica do teto era restritiva e visava limitar o crescimento das
despesas, ndo assegurar um patamar minimo de gastos.

32) Além disso, o Congresso Nacional efetuou vérias alteracdes em regras da EC
95/2016, de modo que poderia ter realizado a “compensacgao” pleiteada pelos
orgdos mediante ajustes nos limites individualizados, mas nao a fez. Aliads, o
Congresso Nacional poderia ter previsto na propria emenda que as despesas do
auxilio-moradia deveriam estar contempladas na base de calculo. 4

33) Segundo, ainda que houvesse direito ao limite maximo em cada exercicio, dai ndo
decorreria a existéncia de "espacos orcamentarios" pretéritos (diferenca entre os
limites de despesa recalculados e os limites efetivamente adotados em anos
anteriores) que poderiam ser futuramente reivindicados. Com efeito, € cedico que
0 principio da anualidade orcamentéria, que rege a elaboracdo e execucdo do
orcamento publico, impede que sobras orcamentarias de exercicios anteriores
sejam reivindicadas em anos subsequentes. Cada exercicio financeiro €
independente, e os recursos nao utilizados em um ano ndo geram crédito ou
obrigacéo de uso futuro.

34) Aberturade créditos extraordinarios como coroléario de determinacdo do TCU
(Aco6rdao 1.103/2024-TCU-Plenario).

35) O Acérdao 1.103/2024-TCU-Plenario extrapolou as competéncias do TCU, pois
implicou na abertura de créditos extraordinarios.

4 Cabe ressaltar que a Emenda Constitucional 126/2022 (artigo 7°) reafirmou a base de célculo estabelecida
na Emenda Constitucional 95/2016.
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36) Ao determinar a satisfacdo da decisdo sob a justificativa que “a situacdo nos
presentes autos € excepcionalissima”, o TCU p6s-se no papel do Poder Executivo,
que é o responsével pela avaliacdo dos pressupostos que fundamentam a abertura
de créditos extraordinarios. Por outro lado, ao indicar que a abertura de crédito
extraordinario “se admite de forma excepcional para solucionar o caso”, exerceu
competéncia do Congresso Nacional, que é o responsavel pela avaliacdo, em cada
caso concreto, do atendimento dos pressupostos constitucionais para a edicao de
medidas provisorias.

37) Além disso, a abertura de medida proviséria, nas circunstancias sob exame,
desprestigia a autoridade do Legislativo, uma vez que a escolha desse instrumento
permite o empenho imediato dos recursos, ou seja, a despesa torna-se na pratica
fato consumado, o que limita a discussao ou rejeicdo da matéria pelo Congresso
Nacional.®

38) De forma diversa, no ambito do processo orgcamentario ordinario, qualquer proposta
de despesa pode ser rejeitada pelo Congresso Nacional, haja vista tratar-se do
anico érgdo competente para aprovacao de créditos orcamentéarios. Nesse sentido,
ainda que o Acordao 3.072/2019-TCU-Plenario determine a ampliacdo dos limites
de despesa do Judiciario e do CNMP, o aproveitamento integral e efetivo dos novos
limites (concessdo do crédito) estara, a cada ano, condicionado a aprovacgao
discricionaria do Congresso Nacional, dentro do processo or¢camentario ordinario
(PLOA ou PLNSs). Pela mesma razao, nao ha que se falar em “passivo” quando n&o
se sabe se o Congresso iria aprovar as despesas adicionais que os 6érgaos do
Judiciario e o CNMP proporiam nos anos que dispuseram de limites a menor que
os recalculados.®

39) Fora de situacBes verdadeiramente excepcionais, a inclusdo de despesas na LOA
depende de aprovacdo em um processo de alocacdo que se mostra
essencialmente competitivo do ponto de vista técnico e politico, dada a escassez
de recursos. No devido processo orgcamentario ordinario, o poder de iniciativa é
exercido pelo Presidente da Republica, que possui margem de discricionariedade
quanto as dotacbes que compordo o0s projetos de lei orcamentaria e de seus
creditos suplementares e especiais. No Legislativo, por sua vez, os projetos que
abrem tais créditos (ordinarios) sdo submetidos a um rito mais rigoroso.

40) Com efeito, a demora no atendimento de demandas comuns, sujeitas a regular
iniciativa e votacdo de créditos orcamentarios, ndo é uma situacio excepcional. E
uma decisdo politica legitima - justificada, quase sempre, pelo excesso de

5 No caso do MPU, a liquidagdo do suposto “passivo” foi efetuada via LOA e PLN, e ndo por crédito
extraordinario, conforme detalhado no historico. Tal fato ndo afeta, contudo, a concluséo de que o pleito
deste 6rgdo também néo tinha base legal.

6 A propdsito, note-se que o Congresso Nacional, ja aprovou o orcamento anual de érgdos do Poder
Judiciario em montante abaixo do pleiteado por tais 6rgados e do limite maximo para o exercicio.
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demandas em todas as areas e pela necessidade de manter a divida publica sob
controle.

bY

No que diz respeito a situagdo concreta, constata-se que 0S pressupostos
constitucionais para a abertura de créditos extraordinérios nao foram atendidos. A
Constituicdo Federal prevé a abertura de créditos extraordinarios apenas para
despesas imprevisiveis e urgentes, como as decorrentes de guerra, COmog¢ao
interna ou calamidade publica. As despesas previstas na MP n°® 1238/2024, que
incluem pagamento de pessoal, encargos sociais, custeio administrativo e
investimentos, ndo se enquadram nessas situacfes. Portanto, a utilizacdo de
créditos extraordinarios para tais despesas € inconstitucional.

De fato, a situagéo ndo se enquadra entre as situacoes listadas no § 3° do art. 167:

§ 3° A abertura de crédito extraordinario somente serd admitida para atender a
despesas imprevisiveis e urgentes, como as decorrentes de guerra,
comocdo interna ou calamidade publica, observado o disposto no art. 62. (grifo
Nnosso)

Deve-se lembrar ainda que, de acordo com a ADI 4048 MC / DF - DISTRITO
FEDERAL

ll. LIMITES CONSTITUCIONAIS A ATIVIDADE LEGISLATIVA EXCEPCIONAL
DO PODER EXECUTIVO NA EDICAO DE MEDIDAS PROVISORIAS PARA
ABERTURA DE CREDITO EXTRAORDINARIO. Interpretacdo do art. 167, § 3° c/c
o art. 62, § 1° inciso I, alinea "d", da Constituicdo. Além dos requisitos de
relevancia e urgéncia (art. 62), a Constituicao exige que a abertura do crédito
extraordinario seja feita apenas para atender a despesas imprevisiveis e
urgentes. Ao contrario do que ocorre em relagédo aos requisitos de relevancia e
urgéncia (art. 62), que se submetem a uma ampla margem de discricionariedade
por parte do Presidente da Republica, os requisitos de imprevisibilidade e urgéncia
(art. 167, § 3°) recebem densificagdo normativa da Constituicdo. Os contetdos
semanticos das expressdes "guerra”, "comog¢do interna" e "calamidade publica"
constituem vetores para a interpretacdo/aplicacéo do art. 167, 8 3° c/c o art. 62, §
1°, inciso |, alinea "d", da Constituicdo. "Guerra", "comogdo interna" e "calamidade
publica" sdo conceitos que representam realidades ou situacBes féaticas de
extrema gravidade e de conseqliéncias imprevisiveis paraa ordem publicae
a paz social, e que dessa forma requerem, com a devida urgéncia, a adoc¢éo
de medidas singulares e extraordinarias. A leitura atenta e a analise
interpretativa do texto e da exposi¢do de motivos da MP n° 405/2007 demonstram
gue os créditos abertos sdo destinados a prover despesas correntes, que nao
estdo qualificadas pela imprevisibilidade ou pela urgéncia. A edicdo da MP n°
405/2007 configurou um patente desvirtuamento dos parametros constitucionais
que permitem a edicdo de medidas provisorias para a abertura de créditos
extraordinarios. IV. MEDIDA CAUTELAR DEFERIDA. Suspenséo da vigéncia da
Lei n° 11.658/2008, desde a sua publicacdo, ocorrida em 22 de abril de 2008.
(grifo nosso)

N&o ha davida, portanto, que as despesas previstas na MP 1238/2024 - pagamento
de pessoal e beneficios aos servidores, custeio administrativo, investimento - nao
guardam relacdo com a urgéncia e a imprevisibilidade exigidas pela Constituigéo
Federal.
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Exclusédo de despesas das regras fiscais fora das hipoteses previstas em lei.
Esvaziamento da competéncia legislativa legitimamente exercida na edigao
de normas complementares fiscais. A demanda por recursos or¢camentérios é
recorrente em todas as areas de governo, e sempre excede, em boa medida, a
disponibilidade de fontes. Os déficits continuam aumentando o estoque da divida
publica e respectivos encargos. Neste contexto, as regras fiscais existem em
funcdo da necessidade de controle e de estabilidade econdmica do estado. Dentre
tais normas, destacam-se, pelo seu papel estruturante, a regra do teto, que limita a
autorizacao de créditos orcamentarios (despesas primarias), por Poder e 6rgéo (LC
n° 200/2023), e a regra de resultados fiscais (LRF/LDO), que, em ultima analise,
limita despesas discricionarias.

Para maior efetividade, as regras devem ser universais, de modo a capturar todo
ou conjunto de despesas. Excecdes somente devem ser admitidas em casos
excepcionais, em geral de natureza temporaria e emergencial. Neste sentido,
encontra-se definido na legislagdo regime extraordinério fiscal, financeiro e de
contratagcbes para atender as situacbes de calamidade publica, somente
naquilo em que a urgéncia for incompativel com o regime regular, nos termos
do art. 167-A da Constituicdo e do art. 65 da LRF.

Assim, admite-se que créditos extraordinérios - devidamente caracterizados quanto
a sua urgéncia e imprevisibilidade - possam se valer de um processo decisoério
célere, com eficacia imediata, sendo excluidos da regra do teto’ e do resultado
fiscal - neste dltimo caso, apenas nas situacdes de calamidade publica.

A autorizacdo do regime fiscal extraordinario pelo Congresso Nacional é sempre
feita com cautela, destinando-se exclusivamente para despesas diretamente
relacionadas ao enfrentamento da calamidade publica® e com vigéncia limitada aos
seus efeitos. O regime extraordinario permitiu, por exemplo, o atendimento de
despesas durante a calamidade publica reconhecida pelo Congresso Nacional para
o enfrentamento da pandemia e das consequéncias das inundacdes no
estado do Rio Grande do Sul.

No caso da MP n° 1.238/2024, como visto, nada ha de concreto que se assemelhe
as situacdes para as quais foi concebido o regime extraordinario. Contudo, decorre
diretamente da adocao de referida medida provisoéria a exclusdo das despesas por

7 Art. 3°, 8 2°. Nao se incluem na base de célculo e nos limites estabelecidos neste artigo: (...) Il -
os créditos extraordinarios a que se refere o § 3° do art. 167 da Constituicdo Federal;

8 LRF,

art. 65. Na ocorréncia de calamidade publica reconhecida pelo Congresso Nacional, no

caso da Unido, ou pelas Assembleias Legislativas, na hipétese dos Estados e Municipios,
enquanto perdurar a situacao (...): Il - serdo dispensados o atingimento dos resultados fiscais
e a limitacdo de empenho prevista no art. 9% Ill - serdo afastadas as condi¢cfes e as vedacdes
previstas nos arts. 14, 16 e 17 desta Lei Complementar, desde que o incentivo ou beneficio e a
criacdo ou 0 aumento da despesa sejam destinados ao combate a calamidade publica.
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ela contempladas do limite estabelecido pela LC n° 200/2023. A despeito de tais
consideracdes, e apesar de ndo se fazerem presentes as hipéteses legais, o TCU
decidiu no sentido de que “qualquer que seja a forma adotada para a recomposi¢ao
dos valores (...) tal montante deve ser contabilizado fora do limite total de despesas
previsto pela LC 200/2023, sob pena de penalizacio indevida daquele poder”.

50) A Corte de Contas, alias, foi além, equiparando a excepcionalidade do caso em
andlise a de uma calamidade publica (para fins de flexibilizagdo da regra fiscal),
quando assentou que “os valores ndo devam ser contabilizados para fins de
verificacdo do cumprimento da meta”. E importante registrar, a esse respeito, que
a LC n° 200/2023 expressamente prevé, em seu art. 11, que “A lei de diretrizes
orcamentarias ndo podera dispor sobre a exclusdo de quaisquer despesas
primarias da apuracdo da meta de resultado primario dos orcamentos fiscal e da
seguridade social’. Isto €, o Congresso Nacional, cioso da necessidade de se
garantir a credibilidade do novo regime fiscal, vedou a criacdo de excecdes para
fins de apuragcédo da meta - justamente o que o TCU acabou por permitir em sua
deciséo, a revelia do asseverado pelo Poder Legislativo.

51) Implicacdes das decisdes do TCU.

52) Das decisbes adotadas pela Corte de Contas decorrem 0s seguintes efeitos
deletérios:

i) admissao de direito adquirido a “espago orgamentario” pretérito (extinto);

i) criacdo de precedente para caracterizagao de “situacdes excepcionais”
gue justificariam o atendimento de despesas ordinarias mediante créditos
extraordinarios;

iii) risco de reiteradas ampliacbes de limites com fundamento em
atendimento indevido de despesas ordinarias mediante créditos
extraordinarios;

iv) fragilizacdo das regras fiscais, criando exce¢ao nao prevista em lei.

53) Ao autorizar o recélculo de limites com fundamento na classificacdo indevida de
despesas ordinarias (auxilio-moradia) como extraordinarias, o TCU criou
precedente que pode ser invocado como justificativa para uma nova ampliacao dos
limites de despesa®. Note-se que os créditos orcamentarios extraordinarios ora
autorizados pela MP 1238/2024 dizem respeito a despesas de pessoal e outras
despesas ordinarias. Referida medida pode, assim, dar vazdo a um ciclo de
recalculo de limites (efeito domind), com base no argumento ja referendado de que

9 Com efeito, outros érgdos poderiam pleitear semelhante ampliacdo, uma vez que, no exercicio de 2016,
foram abertos diversos créditos extraordinarios contemplando despesas que eventualmente podem ser
compreendidas como ordinarias.
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as despesas por ela contempladas, pela sua natureza ordinaria, deveriam ser
levadas em consideracdo para o célculo dos limites vindouros.

Além disso, o TCU assentou que as diferencas entre os limites recalculados e os
limites adotados em anos anteriores (“espago orgamentario”) podem ser
aproveitadas no presente exercicio, em desacordo com o principio da anualidade
orcamentaria. Ao se concluir que a elevacao posterior dos limites orcamentarios
gera uma espécie de direito adquirido a créditos orcamentarios extintos, e que
tais créditos poderiam ser abertos por medida provisoria, abre-se mais um
precedente que contraria o ordenamento orcamentario.

Abrir créditos extraordinarios com base na caracterizacdo de uma solucéo
excepcional diante de uma situagao concreta nao torna as despesas da MP sob
andlise, por mais relevantes que sejam, em urgentes e imprevisiveis na densidade
prevista na CF. Ao contrario, estimula a proliferacdo de alegacdes de novas
situacdes excepcionais a requerer abertura indevida de créditos extraordinarios.

Admitida a possibilidade de se abrir créditos extraordinarios sem 0s pressupostos
constitucionais, com base no argumento citado, cria-se instabilidade do ponto de
vista fiscal e institucional. Do ponto de vista fiscal, amplia-se o rol de despesas
primarias fora do teto. Do ponto de vista institucional, o precedente podera ser
utilizado diretamente pelo préprio Executivo, ou também atrair para o Tribunal
indmeras outras situagcfes ou pretensdes que dizem respeito a conflitos
orcamentarios que, normalmente, deveriam ser processados no ambito do rito
ordinario, sob iniciativa do Executivo e com tramitacdo normal no Congresso
Nacional.

Caso o Congresso Nacional entenda que a Medida Proviséria ndo atende aos
pressupostos constitucionais previstos no § 3°do art. 167 da Constituicado, a medida
deve ser inadmitida ou rejeitada com a edigédo de decreto legislativo disciplinando
as relagdes juridicas dela decorrente, nos termos do 8§ 3° do art. 62 da Constituicao.

IV - DAS EMENDAS APRESENTADAS

Foram apresentadas ao projeto duas emendas:

a) Emenda n® 01, do Deputado Deputado Reimont (PT/RJ)

A emenda inclui paragrafo Unico ao art. 1°, nos seguintes termos:

Parégrafo unico. Os valores destinados a gestdo e manutencéo dos diversos 6rgados
do Poder Judiciario, conforme especificado no Anexo desta Medida Provisoria,
deverdo contemplar a antecipagéo da Ultima parcela do reajuste remuneratdrio
estabelecido no Art. 1° da Lei n° 14.523, de 2023, para os servidores do Poder
Judiciario da Unido, que passara a ser implementado em 1° de outubro de 2024.
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De acordo com a Justificacdo, os limites orcamentarios ndo permitiram aumentos
maiores do que os concedidos pela Lei n® 14.523/23, que trata da recomposi¢cao
salarial prevista, qual seja: 6% a partir de 01/fev/2023; 6% a partir de 01/fev/2024;
e 6,13 % a partir de 01/02/2025. Portanto, pretende antecipar para 01/10/2024 a
parcela programada para 01/02/2025,

Preliminarmente, trata-se de matéria normativa que extrapola o escopo das leis
orcamentarias, devendo ser objeto de legislacdo ordinaria. A emenda tenta se
valer do crédito extraordinario para alterar o reajuste remuneratério estabelecido
no art. 1° da Lei n® 14.523/2023. Configura-se, portanto, matéria estranha a
fixacdo de despesa. Aplica-se a medida provisoria que abre crédito extraordinario
(matéria orcamentaria, portanto), o disposto no § 8° do art. 165 da CF:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao: | - o plano plurianual;
Il - as diretrizes orcamentarias; Ill - os orcamentos anuais. (...)

§ 8° A lei orcamentéria anual ndo conterd dispositivo estranho & previsdo da
receita e a fixagdo da despesa, ndo se incluindo na proibi¢cdo a autorizacdo para
aberturade créditos suplementares e contratacao de operacgdes de crédito, ainda
que por antecipacéo de receita, nos termos da lei. (grifo nosso).

Uma MP que abre crédito extraordinario ndo € instrumento hébil a criar
direitos e obrigacfes que dependem de lei especifica. Ademais, tratando-se de
medida provisoria que abre crédito extraordinario, eventual emenda, se for ao texto,
limita-se a autorizacdo de abertura de créditos suplementares e contratacdo de OC.
Se for a programacédo, somente pode ser admitida se for para cancelar dotacéo,
em observancia ao disposto no art. 111 da Resolugéo n° 1/2006-CN. As emendas
nao se encaixam em nenhuma dessas permissoes.

Deve-se observar que a proposta contraria também o disposto no artigo 96, inciso
II, alinea ¢, que prevé competéncia privativa dos tribunais para dispor sobre a
remuneracao de seus servidores.

b) Emenda n® 02, do Deputado Luiz Couto (PT/PB)

A emenda inclui paragrafo Unico ao art. 1°, nos seguintes termos:

Paragrafo Gnico. Os valores destinados a gestdo e manutengcdo dos diversos
orgaos do Poder Judiciario, conforme especificado no Anexo desta Medida
Proviséria, deverdo contemplar a implementagéo do paragrafo Gnico do Art. 11 da
Lei n° 11.426, de 2006, bem como a aplicacéo integral da Resolucdo n° 294, de
2019, do Conselho Nacional de Justica, para as carreiras dos servidores do Poder
Judiciario. ”
Da mesma forma que a emenda anterior, trata-se de matéria normativa que
extrapola o escopo das leis orcamentarias, devendo ser objeto de legislacéo
ordinaria. A emenda se vale do crédito extraordinario para criar obrigacdo para a
Unido. Configura-se, portanto, matéria estranha a fixacao de despesa. Aplica-se
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a medida provisoria que abre crédito extraordinario (matéria orcamentaria,
portanto), o referido § 8° do art. 165 da CF.

Ademais, tratando-se de medida provisOria que abre crédito extraordinario,
aplicam-se a emenda 02 as mesmas restricdes aplicaveis em relacdo a emenda
01.

Portanto, ambas as emendas tratam de matéria normativa estranha a lei
orcamentaria (crédito extraordinario), criam direitos subjetivos que deveriam ser
tratados em lei especifica, incompativeis com o § 8° do art. 165 da Constituicdo e
com o art. 111 da Resolugdo n°® 1/2006-CN. E, ademais, ndo configuram urgéncia
e imprevisibilidade.
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