CAMARA DOS DEPUTADOS
CONSULTORIA DE OR(;AMENTO E FISCALIZA(;AO FINANCEIRA

Nota Técnica n° 32/2016

Subsidios acerca da adequacio
orcamentaria e financeira da Medida
Proviséria n° 733, de 14 de junho de
2016.

| -INTRODUGAO

Com base no art. 62, da Constituicdo Federal, o Excelentissimo Senhor
Vice-Presidente da Republica, no exercicio do cargo de Presidente da Republica,
submete ao Congresso Nacional a Medida Proviséria n° 733, de 14 de junho de 2016,
que “autoriza a liquidagdo e a renegociagdo de dividas de crédito rural e altera a Lei
10.177, de 12 de janeiro de 2001

A presente Nota Técnica atende a determinacéo do art.19 da Resolugdo n.°
1, de 2002, do Congresso Nacional, o qual estabelece: “0 érgdo de consultoria e
assessoramento orgamentario da casa a que pertencer o relator de medida proviséria
encaminhara aos relatores e a comissao, no prazo de 5 (cinco) dias de sua publicagédo,
nota técnica com subsidios acerca da adequacéo financeira e orgamentaria de medida
provisoria”.

Il - SINTESE E ASPECTOS RELEVANTES

A Medida Provisoria n® 733, de 2016, autoriza a liquidacao e a renegociacao
de dividas oriundas de operagdes de crédito rural, contratadas até 31 de dezembro de
2011, relativas a empreendimentos localizados na area de abrangéncia da
Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste - Sudene.

O art. 1° da MP autoriza a concessao de rebates para a liquidagcao das
dividas contratadas junto ao Banco do Nordeste do Brasil - BNB, com recursos
oriundos do Fundo Constitucional do Nordeste - FNE e com recursos mistos do FNE e
de outras fontes. De acordo com a MP, os 6nus decorrentes das disposicdes desse
artigo, referentes as operagdes lastreadas em seus proprios recursos e as operagoes
lastreadas em recursos mistos do FNE com outras fontes contratadas com o BNB,
serdo assumidos pelo FNE.

O art. 2° autoriza a repactuacao das dividas das operacdes de crédito rural
contratadas junto ao BNB, com recursos oriundos do FNE e com recursos mistos do
FNE com outras fontes.

Também é autorizada a concesséao de rebate para liquidacao das operagoes
de crédito rural contratadas na area de abrangéncia da Sudene junto aos demais
bancos oficiais federais. Nesse caso, o art. 3° §2° da MP, estabelece que os 6nus
serao assumidos pela Uniao.
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No art. 4° a MP autoriza a concessao de descontos para a liquidacao de
dividas originarias de operagdes de crédito rural e das dividas contraidas no ambito do
Fundo de Terras e da Reforma Agraria e do Acordo de Empréstimo 4.147-BR, inscritas
em Divida Ativa da Unido até 31 de dezembro de 2014. De acordo com o art. 4°, § 3°,
fica a Unido, por intermédio da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional - PGFN,
autorizada a contratar, com dispensa de licitagao, instituicdes financeiras integrantes
da administragéo publica federal, para adotar as providéncias necessarias no sentido
de facilitar o processo de liquidagdo de dividas rurais inscritas na Divida Ativa da
Unido.

A Exposicao de Motivos n° 00084/2016-MF, de 14 de junho de 2016, do
Senhor Ministro de Estado da Fazenda, justifica que as adversidades climaticas
enfrentadas pelos produtores rurais na area abrangida pela Sudene tém dificultado a
obtencéo de renda da atividade agropecuaria e, consequentemente, a liquidacdo dos
compromissos junto as instituicdes financeiras. A EM informa que a MP tem como
objetivo permitir que os agricultores melhorem sua condigdo financeira, sem terem
suas dividas enviadas para cobranca judicial ou inscritas na Divida Ativa da Unido.

No que diz respeito ao cumprimento dos requisitos de adequacéao
orgcamentaria e financeira, a Exposi¢cao de motivos informa:

“No que se refere ao cumprimento dos requisitos da Lei de Responsabilidade Fiscal
— LRF, cumpre informar que o Poder Executivo atentara para o limite orcamentario
e financeiro no momento de estabelecer as condicbes para adesao e
ressarcimento, por ocasiao da edicao dos decretos de regulamentagao previstos na
presente proposta.”

Il - COMPATIBILIDADE E ADEQUAGAO ORGAMENTARIA E FINANCEIRA

O art. 5° da Resolugdo n° 1, de 2002 — CN, que “Dispbe sobre a apreciag¢éo,
pelo Congresso Nacional, das Medidas Provisérias a que se refere o art. 62 da
Constituicdo Federal, e da outras providéncias”, refere-se da seguinte forma ao exame
de adequacdo orgamentaria e financeira: “O exame de compatibilidade e adequagéo
orcamentaria e financeira das Medidas Provisérias abrange a analise da repercusséo
sobre a receita ou a despesa publica da Unido e da implicagdo quanto ao atendimento
das normas orgamentarias e financeiras vigentes, em especial a conformidade com a
Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio de 2000, a lei do plano plurianual, a lei de
diretrizes orgamentarias e a lei orcamentaria da Uni&o.”

A Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n° 101/2000), no seu
art. 16, §1°, estabeleceu os seguintes conceitos sobre adequacdo e compatibilidade
financeira e orgcamentaria:

“§ 1° Para os fins desta Lei Complementar, considera-se:
| - adequada com a lei orgamentéria anual, a despesa objeto de dotagéo especifica
e suficiente, ou que esteja abrangida por crédito genérico, de forma que somadas
todas as despesas da mesma espécie, realizadas e a realizar, previstas no
programa de trabalho, ndo sejam ultrapassados os limites estabelecidos para o
exercicio; :
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Il - compativel com o plano plurianual e a lei de diretrizes orgamentarias, a despesa
que se conforme com as diretrizes, objetivos, prioridades e metas previstos nesses
instrumentos e n&o infrinja qualquer de suas disposicées.”

A Medida Proviséria em analise concede rebates de até 95% do saldo
devedor atualizado, para liquidacdo de dividas oriundas do crédito rural contratadas
com recursos do FNE ou mistos relativas a empreendimentos localizados na area de
atuacdo da Sudene. De acordo com a MP, os 6nus decorrentes da medida seréo
suportados pelo préprio Fundo.

A Lein®7.827, de 27 de setembro de 1989, dispée no seu art. 6° que séo as
seguintes as fontes de recursos dos fundos constitucionais:

‘Art. 6° Constituem fontes de recursos dos Fundos Constitucionais de
Financiamento do Norte, Nordeste e Centro-Oeste:

| - 3% (trés por cento) do produto da arrecadagdo do imposto sobre renda e
proventos de qualquer natureza e do imposto sobre produtos industrializados,
entregues pela Unido, na forma do art. 159, inciso |, alinea ¢ da Constituicdo
Federal;

Il - os retornos e resultados de suas aplicagoes;

[Il - o resultado da remuneracdo dos recursos momentaneamente ndo aplicados,
calculado com base em indexador oficial;

IV - contribuicdes, doagbes, financiamentos e recursos de outras origens,
concedidos por entidades de direito publico ou privado, nacionais ou estrangeiras;
V - dotagbes orgamentarias ou outros recursos previstos em lei.” (grifos nossos)

Verifica-se que, nos moldes propostos, Medida Proviséria em analise tera
como consequéncia uma significativa reducao de receitas de retornos de empréstimos
que constituem recursos do FNE. Embora tais receitas ndo sejam orgamentarias, uma
vez que nao transitam pela lei orgamentaria anual, o impacto financeiro da medida
terminara sendo absorvido pelo orcamento da Unido, ja que um subsidio de tal monta
tende a afetar a saude financeira do Fundo, gerando prejuizos que deverdo ser
compensados implicita ou explicitamente no orcamento, de modo a evitar a redugao do
patrimdénio do FNE.

A MP também autoriza a concessao de rebate para liquidagao das
operagdes de crédito rural contratadas junto aos demais bancos oficiais federais.
Nesse caso, os 6nus serao assumidos pela Uniao.

Para avaliar possiveis impactos orcamentarios e financeiros da proposicao,
vale lembrar algumas caracteristicas do crédito rural. A Lei n® 8.171, de 17 de janeiro
de 1991, dispde em seu art. 48 que o crédito rural € o instrumento de financiamento da
atividade rural e sera suprido por todos os agentes financeiros sem discriminacao entre
eles, mediante aplicagdo compulséria, recursos proprios livres, dotagdes das
operagbes oficiais de crédito, fundos e quaisquer outros recursos. Entre as suas
fontes, aquelas que atualmente tém maior expressao no financiamento do creédito rural
sdo as aplicagbes compulsorias (também conhecidas como exigibilidades bancarias) e
as dotagdes das operagbes oficiais de crédito (recursos para financiamento e
equalizacao de taxas de juros).
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As exigibilidades bancarias decorrem de normas expedidas pelo Banco
Central do Brasil que determinam que as instituicées financeiras estdo obrigadas a
aplicar um percentual minimo dos saldos das rubricas sujeitas ao recolhimento
compulsério no financiamento agropecuario. Isso implica que as taxas de juros fixadas
para um plano de safra j& embutem os custos de captacdo, administrativos e
tributarios, a serem suportados pelas instituicdes financeiras.

As dotagdes das operacgdes oficiais de crédito, por sua vez, constituem
recursos orgamentarios aplicados diretamente no financiamento ou na concessio de
subvencdo de equalizagéo de taxas e de pregos. O retorno dessas operacbes esta
vinculado ao 6rgédo orgamentario Operacdes Oficiais de Crédito e s&o utilizados na
concessao de novos empréstimos e subsidios.

Portanto, a previsao de rebates nos saldos devedores de dividas oriundas
do crédito rural contratadas junto aos bancos oficiais tem como efeitos diretos a
reducao das receitas do 6rgdo orcamentario Operag¢des Oficiais de Crédito, no caso
dos financiamentos lastreados em recursos orcamentarios, e a elevagédo de despesas
publicas federais para ressarcir os agentes financeiros, no caso de financiamentos
lastreados em exigibilidades.

Por fim, ha autorizagdo para concessao de descontos para a liquidagédo de
dividas originarias de operagdes de crédito rural e das dividas contraidas no ambito do
Fundo de Terras e da Reforma Agraria e do Acordo de Empréstimo 4.147-BR, inscritas
em Divida Ativa da Uniao até 31 de dezembro de 2014. A operacionalizagao de tais
liguidagdes sera feita mediante a contratacao de instituicées financeiras integrantes da
administracao publica federal.

Em sintese, verificamos que os dispositivos constantes da Medida Proviséria
redundardao em reducédo de receitas do FNE e das Operacgdes Oficiais de Crédito,
assim como no aumento de despesas da Unido. Sobre a observancia dos preceitos da
LRF, a Exposicao de Motivos 00084/2016-MF, de 2016, informa que “o Poder
Executivo atentara para o limite orgcamentario e financeiro no momento de estabelecer
as condicdes para adesao e ressarcimento”.

A LRF contém dispositivos destinados a regular os cronogramas de
desembolso, com base nos limites orcamentarios e financeiros, cabendo destacar os
arts 8° e 9°, que dispdem:

“‘Art. 8° Até trinta dias apds a publicacdo dos orgcamentos, nos termos em que
dispuser a lei de diretrizes orgamentarias e observado o disposto na alinea ¢ do
inciso | do art. 4°, o Poder Executivo estabelecera a programagéao financeira e o
cronograma de execugao mensal de desembolso.

Paragrafo unico. Os recursos legalmente vinculados a finalidade especifica seréo
utilizados exclusivamente para atender ao objeto de sua vinculagdo, ainda que em
exercicio diverso daquele em que ocorrer 0 ingresso.

Art. 9° Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizagdo da receita podera
ndo comportar o cumprimento das metas de resultado primario ou nominal
estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o Ministério Publico
promoverdo, por ato proprio € nos montantes necessarios, nos trinta dias
subsequentes, limitagdo de empenho e movimentacédo financeira, segundo 0s

critérios fixados pela lei de diretrizes orcamentarias.” ‘ 6«;7/\
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Entendemos que a finalidade dos mencionados arts. 8° e 9° da LRF é
estabelecer um equilibrio entre o fluxo de receitas efetivamente arrecadadas e a
necessidade de atendimento das despesas ja fixadas no orcamento, mas ndo devem
ser utilizados como instrumentos para a compensagdo de despesas novas, o que
pressup0e o contingenciamento de dotagdes, pratica que distorce e prejudica o
processo de planejamento.

Da leitura conjunta do art. 14, que trata da reducéo de receitas e dos arts.
16 e 17 da LRF, que tratam da ampliacdo de despesas, inclusive as relacionadas a
subsidios, depreende-se que, no caso da MP em andlise, para cumprir os requisitos de
adequacéo orgamentaria e financeira, o ato deveria observar as seguintes disposicées:

‘Art. 14. A concessao ou ampliagdo de incentivo ou beneficio de natureza
tributaria da qual decorra rentincia de receita devera estar acompanhada de
estimativa do impacto orcamentario-financeiro no exercicio em que deva iniciar sua
vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de diretrizes
orgamentarias e a pelo menos uma das seguintes condigdes:

| - demonstracéo pelo proponente de que a renuncia foi considerada na estimativa
de receita da lei orcamentaria, na forma do art. 12, e de que nao afetara as metas
de resultados fiscais previstas no anexo préprio da lei de diretrizes orcamentarias;

Il - estar acompanhada de medidas de compensacgéo, no periodo mencionado no
caput, por meio do aumento de receita, proveniente da elevacdo de aliquotas,
ampliagéo da base de calculo, majoracéo ou criagao de tributo ou contribuicéo.

§ 1° A renuncia compreende anistia, remissdo, subsidio, crédito presumido,
concessao de isengdo em carater nao geral, alteracao de aliquota ou modificacao
de base de célculo que implique reducao discriminada de tributos ou contribuicdes,
e outros beneficios que correspondam a tratamento diferenciado.

§2°..7

‘Art. 16. A criacdo, expansao ou aperfeicoamento de agcdo governamental que
acarrete aumento da despesa sera acompanhado de:

| - estimativa do impacto orcamentario-financeiro no exercicio em que deva entrar
em vigor e nos dois subsequentes;

[I - declaracdo do ordenador da despesa de que o aumento tem adequacao
orcamentaria e financeira com a lei orcamentaria anual e compatibilidade com o
plano plurianual e com a lei de diretrizes orgamentarias.

‘Art. 17. Considera-se obrigatéria de carater continuado a despesa corrente
derivada de lei, medida proviséria ou ato administrativo normativo que fixem
para o ente a obrigagao legal de sua execugao por um periodo superior a dois
exercicios.

§ 1° Os atos que criarem ou aumentarem despesa de que trata o caput deverao ser
instruidos com a estimativa prevista no inciso | do art. 16 e demonstrar a origem
dos recursos para seu custeio.

§ 2° Para efeito do atendimento do paragrafo anterior, o ato sera acompanhado de
comprovagdo de que a despesa criada ou aumentada ndo afetara as metas de
resultados fiscais previstas no anexo referido no § 1° do art. 4°, devendo seus
efeitos financeiros, nos periodos seguintes, ser compensados pelo aumento
permanente de receita ou pela reducéo permanente de despesa.
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Exigéncias similares constam da Lei de Diretrizes Orcamentarias para 2016
(Lei n® 13.242, de 30 de dezembro de 2015), no seu art. 113, conforme transcrito a
seguir:
“‘Art. 113. As proposicdes legislativas e respectivas emendas, conforme art. 59 da
Constituicdo Federal, que, direta ou indiretamente, importem ou autorizem
diminuicdo de receita ou aumento de despesa da Unido, deverdo estar
acompanhadas de estimativas desses efeitos no exercicio em que entrarem em
vigor € nos dois subsequentes, detalhando a memdria de calculo respectiva e
correspondente compensacao, para efeito de adequacao orcamentaria e financeira
e compatibilidade com as disposicées constitucionais e legais que regem a
matéria.”

Analisando a Medida Proviséria n° 733, de 2016, sob o ponto de vista do
exame de adequacado orgamentaria e financeira, verifica-se que estao ausentes os
seguintes elementos:

e estimativa do impacto orcamentario-financeiro no exercicio em que deva
entrar em vigor e nos dois subsequentes;

e declaracdao do ordenador da despesa de que o aumento de despesa tem
adequacao orgcamentaria e financeira com a lei orcamentaria anual e
compatibilidade com o plano plurianual e com a lei de diretrizes
orgcamentarias;

e demonstragdo pelo proponente de que a renuncia de receita do FNE foi
considerada na estimativa de receita da lei orgcamentaria;

e medidas de compensacao.

Esses sdo os subsidios.

Brasilia, 20 de junho de 2016.

/(/(/ C@U /L '

WELLINGTON’PINHEIRO DE ARAUJO
Consultor de Orgamento e Fiscalizagao Financeira
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