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Analise da adequacao orcamentaria e financeira da
Medida Provisoria n® 686, de 30 de julho de 2015

Nota Técnica de Adequagdo Orcamentaria e Financeira n? 24/2015

Assunto: subsidios para andlise da adequacao
orcamentaria e financeira da Medida Proviséria n2 686,
de 30 de julho de 2015, que “Abre crédito
extraordinario, em favor do Ministério da Educacéo, de
Encargos Financeiros da Unido e de Operacdes
Oficiais de Crédito, no valor de R$ 9.820.639.868,00,
para os fins que especifica, e da outras providéncias”.

Interessada: Comissédo Mista de Planos, Orcamentos
Publicos e Fiscalizagédo - CMO.

1. Introducao

A Constituicdo estabelece, no art. 62, § 92, que cabera a uma comissao mista
de Deputados e Senadores examinar as medidas provisorias e sobre elas emitir
parecer, antes de serem apreciadas, em sessdo separada, pelo plenario de cada
uma das Casas do Congresso Nacional.

Por sua vez, o § 6° do art. 22 da Resolucdo n® 1, de 2002-CN, que regula o
processo legislativo de apreciacdo de medidas provisorias, preceitua que “quando se
tratar de Medida Provisoria que abra crédito extraordinario a lei orgamentéria anual,
conforme os arts. 62 e 167, § 39, da Constituicdo Federal, o0 exame e 0 parecer
serdo realizados pela Comissdo Mista prevista no art. 166, § 12, da Constituicao,

observando-se 0s prazos e o rito estabelecidos nesta Resolugao”.

No art. 19 da citada norma, consta que compete ao 6rgdo de consultoria e
assessoramento orcamentario da Casa a que pertencer o relator da medida
provisoria elaborar nota técnica com subsidios acerca da adequagéo orcamentaria e

financeira da matéria.

A nota técnica deve atender ao disposto no art. 52, § 12, da mencionada
Resolucao, que prescreve a abrangéncia do exame de compatibilidade e adequacéao
orcamentéria e financeira, a saber: “analise da repercussdo sobre a receita ou a

despesa publica da Unido e da implicagdo quanto ao atendimento das normas
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orcamentarias e financeiras vigentes, em especial a conformidade com a Lei
Complementar n2 101, de 4 de maio de 2000, a lei do plano plurianual, a lei de

diretrizes orcamentarias e a lei orcamentaria da Unido”.

2. Sintese da medida provisoria

A Medida Provisoria (MP) n2 686, de 30 de julho de 2015, em seu art. 12, abre
crédito extraordinario no valor de R$ 9.820.639.868,00 (nove bilhdes, oitocentos e
vinte milhdes, seiscentos e trinta e nove mil, oitocentos e sessenta e 0ito reais) para

diversos 6rgdos orcamentarios.

Conforme o Anexo | da citada MP, esse montante esta distribuido da seguinte

forma:

e R$ 35.862.575,00 (trinta e cinco milhdes, oitocentos e sessenta e dois
mil, quinhentos e setenta e cinco reais) em favor do Ministério da
Educacdo — MEC, especificamente para a unidade orcamentaria
‘26290 - Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais
Anisio Teixeira — INEP”, na acgao/subtitulo “20RN.6500 Avaliacdo da
Educacdo Superior e da PoOs-Graduacdo - Nacional (Crédito

Extraordinario)”;

e R$ 4.606.500.000,00 (quatro bilhdes, seiscentos e seis milhdes e
quinhentos mil reais) para o 6rgao “71000 - Encargos Financeiros da
Unido“ na unidade orgamentaria “71101 - Recursos sob Supervisao do
Ministério da Fazenda”, na agao/subtitulo “000K.6500 Subvencao
Econbmica em Operacdes de Financiamento no ambito do Programa
de Sustentacdo do Investimento e do Programa Emergencial de
Reconstrucdo de Municipios Afetados por Desastres naturais (Leis
ne 12.096, de 2009, e n° 12.409, de 2011) — Nacional (Crédito

Extraordinario)”; e

e R$ 5.178.277.293,00 (cinco bilhGes, cento e setenta e oito milhdes,
duzentos e setenta e sete mil, duzentos e noventa e trés reais) para o
orgao “74000 - Operacdes Oficiais de Crédito”, unidade orgamentaria

“74902 - Recursos sob Supervisdo do Fundo de Financiamento ao
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Estudante do Ensino Superior/FIEES - Min. da Educacgao”, sendo
R$ 4.200.000.000,00 (quatro bilhdes e duzentos milhdes de reais) para
a acao/subtitulo “001G.6500 Concessao de Financiamento Estudantil -
FIES - Nacional (Crédito Extraordinario)”, R$ 400.000.000,00
(quatrocentos milhdes de reais) para a acgao/subtitulo “O00M2.6500
Integralizacdo de cotas do Fundo de Garantia de Operacfes de Crédito
Educativo - FGEDUC - Nacional (Crédito Extraordinario), e
R$ 578.277.293,00 (quinhentos e setenta e oito milhdes, duzentos e
setenta e sete mil, duzentos e noventa e trés reais) na acao/subtitulo
“20RZ.6500 Administragdo do Financiamento Estudantil - FIES -

Nacional (Crédito Extraordinario)”.

A partir das fontes de recursos indicadas no programa de trabalho (Anexo )
pode-se constatar que o crédito utilizara R$ 952.294.000,00 (novecentos e cinquenta
e dois milhdes, duzentos e noventa e quatro mil reais) provenientes de superavit
financeiro (Fonte 380) e R$ 8.868.345.868,00 (oito bilhdes, oitocentos e sessenta e
oito milhdes, trezentos e quarenta e cinco mil, oitocentos e sessenta e oito reais) da

arrecadacdo do exercicio corrente (Fontes 100, 118 e 188).

No Anexo Il consta o cancelamento de programac¢6es do Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacédo - FNDE, autarquia vinculada ao MEC, no valor global
de R$ 578.277.293,00 (quinhentos e setenta e oito milhdes, duzentos e setenta e
sete mil, duzentos e noventa e trés reais), sendo R$ 116.426.176,00 (cento e
dezesseis milhGes, quatrocentos e vinte e seis mil, cento e setenta e seis reais)
provenientes da acgéo/subtitulo “20RQ.0001 Produgéo, Aquisi¢do e Distribuicdo de
Livros e Materiais Didaticos e Pedagdgicos para Educacdo Basica - Nacional’, e
R$ 461.851.117,00 (quatrocentos e sessenta e um milhdes, oitocentos e cinquenta e
um mil, cento e dezessete reais) da acdo/subtitulo “12KV.0001 Implantagdo e

Adequacéo de Estruturas Esportivas Escolares - Nacional”.

Em seu art. 22, por sua vez, a MP n2 686/2015 autoriza a contratacdo da
operacdo de crédito externa para financiamento do Projeto FX-2, a cargo do

Ministério da Defesa.

Na Exposicdo de Motivos (EM n2 109/2015 MP), assinala-se que, no

Ministério da Educacao, os recursos consignados ao INEP tém por intuito garantir a
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aplicacdo do Exame Nacional de Desempenho de Estudantes - ENADE a cerca de

500 mil estudantes.

No caso do érgado Encargos Financeiros da Unido - EFU, informa-se que o
crédito viabilizara “o pagamento de subvengao econdmica referente ao Programa de
Sustentacdo do Investimento - PSI a fim de atender as finalidades previstas na Lei
n 12.096, de 24 de novembro de 2009, tendo em vista a reducdo de dotacéo
orcamentaria durante a tramitacdo do Projeto de Lei Orcamentaria de 2015, PLOA-
2015, no Congresso Nacional, e a necessidade de atualizacdo monetéria do repasse
de valores devidos ao Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social -
BNDES e a Financiadora de Estudos e Projetos - FINEP”.

Ja em relacdo ao 6rgdo Operacdes Oficiais de Crédito, menciona-se que o
crédito visa suplementar as dotacdes da unidade orcamentaria 74902 — Recursos
sob Supervisdo do Fundo de Financiamento ao Estudante do Ensino Superior/FIEES
— Min. da Educacao para as seguintes finalidades: (a) assegurar a continuidade de
acesso de estudantes ao ensino superior ndo gratuito, por meio do pagamento de
novos financiamentos e da renovacao de contratos ja formalizados; (b) pagar as
despesas com administragdo do programa; e (c) aportar recursos ao Fundo de
Garantia de Operacdes de Crédito Educativo - FGEDUC.

Quanto a autorizacdo para abertura da contratacdo da operacdo de crédito
externa para financiamento do Projeto FX-2, que tem por finalidade a aquisicado de
36 (trinta e seis) aeronaves novas de caca Gripen, o Ministério do Planejamento
esclarece que a “referida autorizacao visa atender ao disposto no art. 32, § 12, inciso
I, da Lei Complementar n2 101, de 4 de maio de 2000, sem prejuizo da competéncia
privativa do Senado Federal, estabelecida no art. 52, caput, inciso V, da

Constituigao”.

3. Analise

Como é mencionado na introducdo desta nota técnica, o exame de
compatibilidade e adequacéo orcamentaria e financeira deve analisar a repercussao
sobre a receita ou a despesa publica da Unido e a implicacdo quanto ao
atendimento das normas orgcamentarias e financeiras vigentes, em especial a

conformidade com a Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF (Lei Complementar
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n2 101, de 2000), a lei do plano plurianual, a lei de diretrizes orcamentérias e a lei

orcamentaria anual.

Antes de prosseguir, é imprescindivel evidenciar que a MP n2 686/2015
formaliza dois objetos distintos, que n&do guardam relacdo entre si. O primeiro,
disposto no art. 12, consiste no crédito extraordinario de R$ 9,8 bilhdes aberto em
favor de diversas unidades orcamentarias relacionadas no Anexo I. O outro, disposto
no art. 22, consiste na autorizagcdo para contratacdo da operacdo de crédito para

financiar a aquisi¢ao de cacas (Projeto FX-2).

No que diz respeito ao crédito extraordinario, observa-se que todas as agdes
relacionadas no Anexo | da MP (Programa de Trabalho com a aplicacdo dos
recursos) ja constavam da LOA/2015. Portanto, o crédito suplementa acfes cujas
dotacdes, em boa parte, ja haviam sido empenhadas, conforme se constatou em
consulta & execugdo orcamentaria realizada em 5 de agosto de 2015.

Dessa maneira, considera-se que o referido crédito esta de acordo com as
disposicées do Plano Plurianual 2012-2015 (Lei n? 12.593/2012); Lei de Diretrizes
Orcamentarias para 2015 (Lei n? 13.080/2015) e Lei Or¢camentaria Anual para 2015
(Lei n213.115/2015), bem como observa a Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF (Lei
Complementar n2 101, de 2000).

Embora a Constituicdo admita a abertura dessa modalidade de crédito sem a
indicacdo da origem dos recursos, ndo se pode deixar de analisar o decorrente
impacto fiscal que a MP n2 686/2015 podera ter.

O crédito aberto totaliza R$ 9,8 bilhdes, compreendendo R$ 5,6 bilhdes de
despesas primarias e R$ 4,2 bilhdes de despesas financeiras. No caso das
despesas primarias, se ndo houver recursos primarios suficientes para atendé-las, o
aumento do contingenciamento sera inevitavel diante de limites de empenho e de

pagamento definidos com vistas a dar cumprimento a meta de resultado primario.

Considerando-se as fontes de recursos, observa-se que o crédito sera
custeado por R$ 952,3 milhdes arrecadados no exercicio anterior (superavit
financeiro) e R$ 8,9 bilhdes no exercicio atual, sendo que, desses, R$ 578,3 milhdes

sao provenientes do cancelamento de despesas primarias, conforme Anexo II.
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Como nao ha informacdes, nem evidéncias, quanto a ocorréncia de excesso
de arrecadacdo no presente exercicio, dos R$ 5,6 bilhdes de despesas priméarias
autorizados no crédito extraordinario, R$ 5,0 bilhdes concorrerdo com despesas ja
autorizadas, o que pode provocar uma elevagcdo do contingenciamento no mesmo

montante.

Registre-se que as programacoes relacionadas no Anexo Il (Cancelamento)
contam com valores suficientes para comportar o remanejamento apresentado no

crédito.

Quanto aos pressupostos constitucionais do crédito em andlise, a partir da
leitura combinada do caput do art. 62 com o 8§ 32 do art. 167 da Constituicdo, resta
evidente que a medida provisOria que abre crédito extraordinario deve atender a

despesas relevantes, urgentes e imprevisiveis.

Segundo a supracitada exposicdo de motivos, a relevancia e a urgéncia do

crédito tém por base, de forma resumida, estas justificativas:

e no ambito do INEP, possibilitar a aplicagdo integral do ENADE,

incluindo mais 500 mil estudantes;

e no caso do EFU, evitar a paralisacdo do Programa de Sustentagéo do

Investimento — PSI;

e no FIEES e FGEDUC, assegurar o cumprimento das obrigacdes
decorrentes dos aditamentos de renovacdo semestral e a contratacao

de novos financiamentos.

No caso em comento, considera-se que a relevancia e a urgéncia encontram-
se demonstradas, pois sem a tempestiva suplementacédo das programacdes haveria
o0 risco de as correspondentes atividades serem suspensas ou nao serem

executadas na dimensao necessaria.

Todavia, ha reparos quanto ao atendimento do pressuposto constitucional da
imprevisibilidade das despesas relacionadas no crédito. Em reforco a essa tese, cite-
se que a EM n® 109/2015 MP é omissa nesse aspecto. Ndo ha, na referida
exposicdo de motivos, nenhuma justificativa acerca da imprevisibilidade dessas

despesas.
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No caso das acfes do ENADE e do FIES, politicas publicas ja consolidadas,
nao parece ser dificil realizar uma previsdo mais apurada da necessidade de

recursos ao longo do ano.

Também no caso do PSI, como o problema teve origem durante a tramitagédo
e aprovacao do Projeto de Lei Orcamentaria de 2015, considera-se que houve
tempo suficiente para que o Poder Executivo enviasse projeto de lei de crédito

suplementar ao Congresso Nacional.

Deve-se ressaltar ainda a auséncia de mencao ao Anexo Il — Programa de
Trabalho (Cancelamento) no texto da MP n2 686/2015. Embora o cancelamento
indicado seja relativamente pequeno em relacdo ao montante do crédito, por uma

guestao de técnica legislativa, ele deveria ser mencionado.

Avancando agora a analise para o segundo objeto da MP n¢ 686/2015, a
autorizacdo para contratar operacdo de crédito expressa no art. 22, a reflexdo inicial
a ser feita incide sobre o fato de o consentimento para realizar a operacdo de crédito

ter sido dado por meio de uma medida provisoéria.

Para essa analise, vale anotar que o art. 62, § 12, |, “d”, da Constitui¢do, veda
a edicdo de medida provisoria sobre matéria orcamentéria, excetuados os créditos
extraordinarios. Assim, caso se entenda que autorizacao para contratar operacéo de
créedito é matéria orcamentaria, ndo se poderia utilizar medida proviséria para
conceder a autorizagcédo, salvo se essa autorizagcdo estivesse consubstanciada em

um crédito extraordinario.

No caso em analise, a autorizacao expressa no art. 22 da MP n2 686/2015, por
nao estar acompanhada do programa de trabalho correspondente, ndo se configura
um crédito. E, além disso, ressalte-se, ndo esta relacionada ao crédito extraordinario

aberto por meio do art. 12.

Por sua vez, quando se entende que a autorizagdo para contratar operagao
de crédito ndo é estritamente matéria orcamentaria, embora possa guardar relacédo
com o tema, também parece ser razoavel aceitar a possibilidade de utilizar uma

medida provisoria especifica como o instrumento formalizador da autorizagao.
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Antes de ir adiante nessa segunda linha de raciocinio, € relevante observar o
disposto na Lei Complementar n2 101/2000 (LRF), art. 32, caput, § 12 e inciso |, a

seguir transcritos:

Art. 32. O Ministério da Fazenda verificard o cumprimento dos limites e
condicbes relativos a realizacdo de operacdes de crédito de cada ente da
Federacdo, inclusive das empresas por eles controladas direta ou
indiretamente.

§ 12 O ente interessado formalizara seu pleito fundamentando-o em
parecer de seus o6rgdos técnicos e juridicos, demonstrando a relacdo
custo-beneficio, o interesse econdmico e social da operacdo e o
atendimento das seguintes condi¢des:

| - existéncia de prévia e expressa autoriza¢ao para a contratagédo, no texto
da lei orcamentéaria, em créditos adicionais ou lei especifica; (destaque
NoOss0)

Vé-se, portanto, que de acordo com a LRF sdo trés, e apenas trés, as
hipéteses para conceder a autorizacdo, a saber: no texto da lei orcamentaria, em

créditos adicionais ou em lei especifica.

No caso em exame, a primeira hipotese deve ser logo descartada, pois o
texto da LOA/2015 ndo contém a autorizacdo. A segunda hipétese, crédito adicional,
também deve ser descartada, pois, como foi exposto anteriormente, a autorizacéo
concedida no art. 2° da MP n? 686/2015 né&o possui todos os elementos necessarios
para qualifica-la como um crédito adicional. A terceira hipétese, da mesma forma,
pois a MP n2 686 ndo € uma lei especifica, haja vista que contém dois objetos bem
distintos: abertura de crédito extraordinario, no art. 12; e autorizacdo para contratar

operacao de crédito, no art. 2°.

4. Consideracg®es finais

Sao esses 0s subsidios considerados relevantes para a apreciacdo da
Medida Provisoéria n 686, de 30 de julho de 2015, quanto a adequacao orcamentaria

e financeira.

Brasilia, 7 de agosto de 2015.

Carlos Murilo E. P. de Carvalho
Consultor Legislativo — Assessoramento em Orgamentos



