ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE N° 4048

Requerente: Partido da Social Democracia BraailetSDB
Requerido: Presidente da Republica
Relator: Ministro Gilmar Mendes

Financeiro. Medida Proviséria n°® 405/2007.
Abertura de crédito extraordinario. Mérito.
Excepcionalidade do controle jurisdicional
dos requisitos de relevancia e urgéncia da
medida proviséria. Medida provisoria € a
Unica espécie legislativa a qual o Poder
Constituinte possibilitou a abertura de
creditos extraordinarios. Impossibilidade de,
em sede de controle abstrato, proceder-se a
analise de fatos que nédo decorram
objetivamente do ato atacado. Memorial pelo
indeferimento da peticdo inicial, bem como
pelo indeferimento da medida cautelar.

Egrégio Supremo Tribunal Federal,

O Advogado-Geral da Unidao vem, respeitosamenteauntus da
acao direta de inconstitucionalidade em epigrafe,censonancia com o

disposto no artigo 4°, inciso 1V, da Lei Complenaemt® 73/93, apresentar

MEMORIAL COMPLEMENTAR,

fazendo-o conforme os seguintes fundamentos de datie

direito.



|. DO CASODOSAUTOS

Trata-se de acéo direta de inconstitucionalideds pedido de
liminar, proposta pelo Partido da Social Democrdgiasileira, tendo por
objeto a Medida Proviséria n® 405, de 18 de dezerdler 2007, que abre
crédito extraordinario em favor dos 6rgdos que @ipa, nos termos abaixo

transcritos:

“Art. 1° Fica aberto crédito extraordinario, emvfar da Justica
Eleitoral e de diversos 6rgaos do Poder Executivyalor global
de R$ 5.455.677.660,00 (cinco bilhdes, quatroceatoisqlienta e
cinco milhdes, seiscentos e setenta e sete nEtesHDS e sessenta
reais), para atender a programacao constante dosxas | e lll
desta Medida Provisoria.

Art. 2° Os recursos necessarios a abertura doitwédte que trata
o art. 1° decorrem de:

| - superavit financeiro apurado no Balanco Patrimed da Unido
do exercicio de 2006, no valor de R$ 3.995.5420M(qfrés
bilhdes, novecentos e noventa e cinco milhdes, hqoins e
quarenta e dois mil, duzentos e quarenta reais);

Il - excesso de arrecadacdo no valor de R$ 67022500
(seiscentos e setenta milhdes, duzentos e cinqigentais mil,
duzentos e treze reais);

[Il - anulacdo parcial de dotacdes orcamentarias, valor de R$
370.837.862,00 (trezentos e setenta milhdes, @itosee trinta e
sete mil, oitocentos e sessenta e dois reais)pooefindicado no
Anexo Il desta Medida Provisoria;

IV - ingresso de operacdo de crédito relativa aacamento de
Titulos da Divida Agraria, no valor de R$ 417.14%30
(quatrocentos e dezessete milhdes, cento e quihze#azrentos e
quarenta e cinco reais); e

V - repasse da Unidao sob a forma de participacaocapital de
empresas estatais, no valor de R$ 1.930.000,00 rtuith&o,
novecentos e trinta mil reais).

Art. 30 Esta Medida Proviséria entra em vigor natal de sua
publicacdo”.
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Afirma o autor que a norma atacada seria incarastibal, por
suposta violacdo dos arts. 6@aput (requisitos para edicao de medida
provisoria), e167, 8§ 3° (hipétese de abertura de crédito exthadniad),

ambos da Constituicdo Federal.

Sob tais aspectos, alega que a autorizacao cmnstial para a
abertura de crédito extraordinario, por medida igna, restringe-se as
situacOes de despesas imprevisiveis e urgentamsidera que 0s gastos a
serem atendidos pelo crédito extraordinario abeédo se enquadrariam

nestas categorias.

Uma vez que a espécie normativa atacada é a madidadria,
sustenta que ndo estariam presentes 0s requigitoslalancia e urgéncia,

necessarios a sua edicao.

Em sessdo Plenaria de 17 de abril de 2008, a iaadms
ministros presentes aprovou questdo preliminar nkagk pelo relator,
ministro Gilmar Mendes, a favor do julgamento delAjde questione a

abertura de créditos extraordinarios pelo Executivo

Continuando o julgamento, o ministro Gilmar Mendegou
pela suspensaex nun¢ da aludida norma. Nesse ponto, foi seguido pelos
Ministros Eros Grau, Carlos Ayres Britto, Marco Alm e pela Ministra
Céarmen Lucia Antunes Rocha.

Iniciando a divergéncia, o Ministro Ricardo Lewandi
indeferiu a cautelar por auséncia periculum in mora o qual, segundo
afirmou, militaria em favor da Administracdo, diamia relevancia dos atos ja
consumados. Tal posicionamento foi seguido pelad#tmJoaquim Barbosa,
gue ainda questionou como seria possivel esse @ddtitair o Congresso

Nacional e, em sede de cautelar, rejeitar uma raegdmdvisoria que o
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Congresso ja aprovou. Para o Ministro, o caso sspacifico e ja findo com

a votacao do Congresso Nacional.

Em seguida, o Ministro Cezar Peluso votou peloferdaento
da ADI, aduzindo qued' problema é discutir se ha adequacédo entre este
pagamento (dos créditos extraordinarios) eventuabadeito e as despesas
previstas, o que levaria, desde logo, a necessidademitir um juizo que me
parece inadmissivel, por se tratar de um ato tiglacdministracao publica:

saber se aquilo era ou ndo era necessario

Destacou ainda quea"decisdo do Supremo (de julgar a
constitucionalidade das medidas provisorias) arranl principio da
separacdo dos Poderes. O STF ndo deve entrar ndorsh urgéncia e
relevancia, que € uma avaliacdo que cabe ao Pratdda Republica, com a
colaboracao do Congresso Naciohal

Entretanto, devido a falta de quorum para julgaacdo, o
Plenério suspendeu o julgamento de pedido de ImmiaaDI 4048. Estavam
ausentes na sessao, a Ministra Ellen Gracie e ostktis Menezes Direito e

Celso de Mello.

Ressalte-se, todavia, que a MP n.° 405 foi conveldi na Lei
n.° 11.658, publicada no DOU de 22 de abril de 2008

Diante dos fatos, vem a Advocacia-Geral da Uniaesgntar
memorial para uma melhor elucidacdo do caso em temonstrando a

incoeréncia das alegacdes apresentadas pelo retpiere

. DA AUSENCIA DE FUMUS BONI IURIS DA
CONSTITUCIONALIDADE DO ATO IMPUGNADO

[1.1 Dos requisitos previstos no art. 167, §83°Cé
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Cinge-se a questdo a analise da constitucioni@ide medida
provisoria editada para abrir créditos extraordosaradmitida pela Lei
Maior para atender a despesas imprevisiveis e i@getomo as decorrentes
de guerra, comocdao interna ou calamidade publastermos do 8§ 3° do art.

167 da Constituicao Federal.

Cumpre asseverar, de inicio, que a exigénciatibarisnal para
a abertura do crédito extraordinario recai sobreatas de imprevisibilidade
e urgéncia das despesas a serem atendidas, sevidiecque trata o 8§ 3° do
art. 167 da Carta meramente exemplificativo.

Joseé Cretella Jr., ao comentar o citado dispositigstaca:

“Ao invés do atributo imprevisivei$ deveria constar do texto
constitucional o vocabularhprevista§ referente adespesaois,
como com clareza e légica, esclarece Manoel GoegalRerreira
Filho (cf. Comentarios 62 ed., Sdo Paulo, Ed. Saraiva, 1986, p.
329) ‘o imprevisto de que decorre a despesa ndess#a ser tal
gue ndo poderia ser prevista pelmonus pater familiasAs
proprias calamidades publicasoprevisiveis no sentido de que é
provavel que ocorram dentro de um determinado pef‘ioMais
precisa do que imprevisivei$ sera o0 adjetivo imprevistas
referente a despesas’{grifos no original).

A Constituicdo da Republica, portanto, ndo exiggap abertura
de créditos extraordinarios, a ocorréncia de ut@agio fatica imprevisivel,
mas, sim, a existéncia de uma despesa nova, n@stareriginariamente no

orcamento.

Feitas essas consideracOes, passa-se a examategagdo de
inconstitucionalidade formal da Medida Provis6fad405/2007, por suposta

auséncia dos pressupostos constitucionais de nelieva@ urgéncia.

! CRETELLA JR., JoséComentarios a Constituicio de 1988v. VII, 2 ed. Rio de Janeiro: Forense
Universitaria, 1993, p. 3287.
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[1.2 Da relevancia e da urgéncia da MP n° 405/2007

Sabe-se que a afericdo dos requisitos de urgéncéevancia,
pelo Poder Judiciario, em sede de controle abstndio tem sido admitida,
em carater amplo, pela jurisprudéncia desse Supfeinonal Federal. Com
efeito, somente se tem efetuado tal censura judec@nda assim em carater
excepcional, quando, em rapida analise, verificgegeincorreu em abuso o
chefe do Poder Executivo, com clara ofensa ao ipimala separacdo dos

Poderes. Nesse sentido, vale citar os seguintgdjos:

“No que concerne a alegada falta dos requisitosrel@vancia e
da urgéncia da Medida Provisoéria (Que deu origeniLe&l em
questdo), exigidos no art. 62 da Constituicam, Supremo
Tribunal Federal somente a tem por caracterizadaagqulo neste
objetivamente evidenciadaE ndo quando dependa de uma
avaliacado subjetiva, estritamente politica, medeawctitérios de
oportunidade e conveniéncia, esta confiada aos fsdexecutivo

e Legislativo, que tém melhores condi¢cdes que cidwmid para
uma concluséo a respeito(ADI n° 1.717-MC, Rel. Min. Sydney
Sanches, DJ de 25.02.2000).

“Contrariamente ao sustentado na inicial, ndo cahe Poder
Judiciario aquilatar a presenca, ou nao, dos cribér de
relevancia e urgéncia exigidos pela Constituicacapa edicdo de
medida provisoria (cf. ADIs 162, 526, 1.397 e 1)41TADI n°
1.667-MC, Rel .Min. limar Galvao, DJ de 21.11.198@; mesmo
sentido: ADI n° 1.397/MS, Rel,. Min. Celso de MellbJ de
27.06.1997). (Grifou-se).

Assim, na espéciepostra-se inviavel questionar a relevancia
e a urgéncia da medida provisOria objeto desta aca®is que ausente
gualquer abuso de poder na atuacéo legislativaresidente da Republica.
Mais do que isso, a medida provisoria € a Unicaa@spegislativa atraves da
qgqual o Poder Constituinte possibilitou ao Chefe Rlmder Executivo a
abertura de créditos extraordinarios, sendo careorfio cabe a essa Corte
Suprema decidir sobre a presenca ou ndo da imjimédede e da urgéncia
na liberacao de tais créditos.
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Ressalte-se, ainda, que, conforme acima aludobon a
conversdo em lei da medida provisoria impugnada, Boder Legislativo
ratificou a presenca dos requisitos constitucionaipara edicao do ato

descabendo, assim, falar em auséncia de urgéneliev@ncia no caso.

Nesse sentido, confira-se trecho de voto pradepdla Min.
ELLEN GRACIE, por ocasido do julgamento da ADI n° 3.712/DF (@J
04.05.2006), ajuizada em face de medida provigdtitada para abrir crédito

extraordinarioyerbis

“Nao se pode pretender, pois, que, sem aberta der®
principio da separacao dos poderes da Republic&oate decida
sobre a presenca, ou ndo, dos elementos tipicos da
imprevisibilidade e da urgéncia na liberacdo de dit®
extraordindrio, veiculado, em conformidade com agra do art.
167, 39, in fine, por Medida ProvisoriaMas, ainda quandoad
argumentandum  tantum pudesse a Corte julgar a
excepcionalidade da situacdo, assim em relacdo @Eprias
despesas, como a inusitada demora na aprovacdo ala |
orcamentaria do ano de 2006, solicitando ao Congpedacional
que esclarecesse se os créditos extraordindriosrditos pela
Medida Provisoria n® 290/06 foram abrangidos, ownéa Lei de
Orcamento aprovada em 18.04.2006 (para fins, adéaguilatar
eventual perda de objeto da acéo), tal esforcoasenrirutifero e
inconsequente.{grifou-se).

Acrescente-se, ainda, que 0s requisitos constitais
imprescindiveis a edicdo da medida estdo bem datioe no caso em
exame, razao pela qual, ainda que admitida sugé@dera impugnacao nao
geraria os efeitos pretendidos pelo requerente.

Para que se identifigu@ casy a presenca dos requisitos de
urgéncia e relevancia e, via de consequéncia,ra alaséncia de abuso por
parte do Chefe do Poder Executivo Federal, bagtasglexaminem algumas
das relevantes razGes que determinaram a edicé@edida, contidas em sua
Exposicdo de Motivos n°® 00345/MP, de 17 de dezemr2007yerbis:
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“Excelentissimo Senhor Presidente da Repubfica,

3. No caso da Presidéncia da Republica, os recuedeaderao
(..) a na Secretaria Especial de Portos - SEPOR ao
desenvolvimento de acdes essenciais a prevengaeparacao e
ao enfrentamento de uma situagcdo de emergénciaasanie
epidemiolégica, face a possivel introducdo, no Pais virus
responsavel pela gripe aviaria.(...)

5.Quanto ao Ministério da Agricultura, Pecuaria bastecimento,
o crédito possibilitara:

a) a implementacdo do Plano de Preparacédo Brasil@ara o
Enfrentamento da Pandemia de Influenza Aviaria, iamtd a
adocado de acdes emergenciais na implantacao da-egtrutura
adequada de biosseguranca e servigos laboratopeasisos, com
vistas a diagnosticos eficazes e imediatos, a feneditar a
infeccdo e proliferacdo da doenca na cadeia avidwniasileira e
reduzir os riscos de possiveis ocorréncias de caso$iumanos;

e(...);

34. No Ministério da Agricultura, Pecuariaddastecimento, a
relevancia e urgéncia do crédito justificam-se pakcessidade
de:

a) reduzir os riscos de introducdo da gripe aviddade outras
doencas exoéticas na cadeia avicola brasileira, e o
monitoramento do transito de aves e o fortalecimedbs
laboratorios para diagnostico preciso e caractegda rapida das
cepas virais, tanto em aves comerciais quanto ems av
migratorias, silvestres e ornamentais, com vistasingedir
eventuais impactos nas exportacbes brasileiras amec e de
produtos derivados de frango; (...)"

Além da questdo epidemioldgica ante o iminente risco de
entrada do virus responsavel pela gripe aviarigpaie — com reflexos,
inclusive, na producdo agropecuaria nacional —, dwé#trossim, razdes
relacionadas &eguranca publica a partir da manutencdo de atividades
essenciais, em andamento, no ambito dos érgadslidatérios da Justica e

da Defesa. Observe-se o trecho abaixo:

“38. Em relacdo ao Ministério da Justica, a&levancia e
urgéncia justificam-se pelo risco de interrupcdo dervicos
essenciais ao funcionamento do orgdo, de compromeatd das
operacOes de policiamento nas rodovias federaig éendestigacao,
repressdo e combate ao crime organizado, programadaem
andamento, e de invasdo de terras indigenas popaes nao-
indios; pela necessidade de prestar assisténciapawss indigenas
em localidades isoladas; pela grave situacdo dostesias
penitenciarios locais com superpopulacao carcer&ia necessidade
de restabelecimento da ordem publica e social, dodmalecimento
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institucional do Governo Federal perante o SisteRenitenciario

Brasileiro; e pela inexisténcia de meios aéreoseguranca publica
em varias unidades da federacdo, altamente eficanesacOes de
patrulhamento, de dissuaséo de atividades ilicitae observacao de
cenarios urbanos. (...)

49. A relevancia e urgéncia para o Ministéria Defesa
justificam-se, segundo o Orgdo, pela necessidade adetar

iniciativas para evitar a ocorréncia de crise aéreaomo a

desencadeada recentemente, e que provocou atrasydos em
grandes aeroportos do Brasil, considerando, priatipente, o

periodo de festas de final de ano e de férias,asm da ANAC. Em
relacdo ao Comando da Aerondautica, para impedir isca de

acidentes com as aeronaves da Forca Aérea Bragjlein

inadimpléncia contratual com risco de rescisdo enssmléncias
decorrentes, a indisponibilidade de atendimento intétospitalar

aos militares e seus dependentes em regides afastath especial
na regido Amazoénica, e para a urgente reforma devers funcionais
indisponiveis para utilizacdo, e para viabilizar m@nio com a
Petrobras, no ambito do Comando da Aeronutica.”

Por fim, a citada exposicdo de motivos esclarece gutal
proposicdo Serd atendida com recursos oriundos de superananfieiro
apurado no Balanco Patrimonial da Unido do exemide 2006, de excesso
de arrecadacédo de receitas, de anulacdo parciatidiacdes orcamentarias,

de ingresso de operacao de crédito relativa a delds$ da Divida Agraria”.

Por todos esses fundamentos, bem delineados nosches
transcritos, ndo ha como se falar, na espécie, emlth de relevancia e
urgéncia da medida proviséria hostilizadaCom maior razédo, ndo ha como
se sustentar o exercicio abusivo do poder de &gEtlo Presidente da
Republica.

1.3 Da analise dos fatos imprevistos. Necessiddeledilacdo

probatoéria. Impossibilidade

Ultrapassada a analise dos requisitos de relevanergéncia da
medida, poderia perquirir-se, ainda, acerca dodatemto ao requisito da

imprevisibilidade das despesas que motivaram dwbetos créditos.
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Entretanto,a investigacdo da imprevisibilidade reclama a
analise de fatos que ndo decorrem objetivamente @bo impugnado, cujo
exame ndo pode ser feito em sede de controle abstrade
constitucionalidade Sobre a questdo, transcreve-se elucidativo treicho
voto do Min. MoREIRA ALVES, Relator da ADI n°® 1.496 (DJ de 18.05.2001),
verbis

“Observo, por outro lado, que ndo é admissivel,gaerificar-se
se se trata, ou ndo, de crédito extraordinario,cdifrem-se em
acdo direta de inconstitucionalidade em abstrattbgaque néo
decorram objetivamente do ato impugnado, como o da
previsibilidade, ou ndo, do montante necessaricapatender a
despesas de emergéncia, o qual consta de outra(d.diei
orcamentaria para o exercicio de 1996), cujo exasea

indispensavel, além da andlise, também indispehsade
agravamento das situacdes de emergéncia por coesligiicas”.

No mesmo sentido, e em acao direta cujo objetonszdida
provisoria editada com fundamento no art. 167,,818Carta, a Min. IEEN
GRACIE consignou qued confirmac&o ou ndo da imprevisibilidade dos fatos
gue geraram a abertura do crédito extraordinario ndandaria farta
producdo de prova, inclusive pericial, em tudo mpativel com o controle

abstrato de norma<”

Postas essas consideracbes, conclui-se, assinla pe
constitucionalidade da norma atacada, impondo-sendeferimento da

medida cautelar.
[1l. DO PERICULUMIN MORAINVERSO

Quanto ao imprescindivel perigo de dan@uja demonstracéo
nao foi efetuada pelo requerente —, 0 que se e&riem verdade, é a

presenca dpericulum in moranverso.

2 Decisdo monocratica proferida na ADI n° 3.487dBJ17.05.2005, a qual negou seguimento & ag&o sob o
fundamento de que o pedido revelava-se manifestanmegabivel, Rel. Min. Ellen Gracie.
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Isto porque € inconteste a necessidade publica geoseder a
efetivacdo das despesas urgentes, conforme exaustite demonstrado na
Exposicdo de Motivos n° 00345/2007/MP. Relembre-gee a
imprevisibilidade das mesmas nao consubstanciacotge controle abstrato
de normas, haja vista a necessidade de revolvimdmtaspectos fatico-
probatorios.

Destarte, o pleito cautelar ndo s6 falece do réquido
periculum in moracomo ainda estaitidamente configurado opericulum
in mora inverso.Por mais esse motivo, o indeferimento da cautetaedida

gue se impoe.
IV. CONCLUSAO

Por todo o exposto, o Advogado-Geral da Unidao faeata-se
pelo indeferimento da medida cautelar tendo em vista a auséncia dos
pressupostos autorizadores — notadamente, pelatitcolmalidade da
Medida Provisoéria n® 405, de 18 de dezembro de ,28fWertida na Lei n°
11.658, de 22.04.2008.

Brasilia, de maio de 2008.

JOSE ANTONIO DIAS TOFFOLI
Advogado-Geral da Uniao

GRACE MARIA FERNANDES MENDONCA
Secretaria-Geral de Contencioso

RAQUEL BARBOSA DE ALBUQUERQUE
Advogada da Uniao
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