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SENADO FEDERAL

Consultoria de Orgamentos, Fiscalizagéo e Controle

Andlise da adequacdo orcamentaria e financeira da
Medida Provisoria n® 704, de 23 de dezembro de 2015

Nota Técnica de Adequacdo Orcamentaria e Financeira n° 02/2016

Assunto: subsidios para analise da adequacdo
orcamentaria e financeira da Medida Provisoria n° 704, de
23 de dezembro de 2015, que “dispbe sobre fontes de
recursos para cobertura de despesas primarias obrigatorias
e para pagamento da Divida Publica Federal.”

Interessada: Comisséo Mista encarregada de emitir
parecer sobre a referida Medida Provisoria.

1 Introducao

A presente nota técnica atende a determinacdo constante do art. 19 da

Resolucédo n° 1, de 2002-CN, que estabelece:

Art. 19. O 6rgéo de consultoria e assessoramento orgamentario da
Casa a que pertencer o Relator da Medida Provisoria encaminhara
aos Relatores e a Comissao, no prazo de 5 (cinco) dias de sua
publicacdo, nota técnica com subsidios acerca da adequacgédo
financeira e orgamentaria de Medida Provisoéria.

No art. 62, § 9°, a Constituicdo Federal determina que caberd a comissao
mista de Deputados e Senadores examinar as medidas provisorias e sobre elas
emitir parecer, antes de serem apreciadas, em sessdes separadas, pelo Plenario de

cada uma das Casas do Congresso Nacional.

Referido exame compreende a avaliacdo sobre a compatibilidade e
adequacao orcamentaria e financeira da medida proviséria. Conforme disposto no
art. 5°, § 1° da Resolucédo n°® 1, de 2002-CN, deve ser contemplada, quando do
exame da matéria: “andlise da repercussao sobre a receita ou a despesa publica da

Unido e da implicagdo quanto ao atendimento das normas orgcamentarias e
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financeiras vigentes, em especial a conformidade com a Lei Complementar n° 101,
de 2000, a lei do plano plurianual, a lei de diretrizes orcamentérias e a lei

orcamentéria da Uniao”.

Compete a esta Consultoria de Orcamentos, Fiscalizacdo e Controle elaborar
a respectiva nota técnica com subsidios para o exame da adequacao financeira e

orcamentaria de Medida Provisoria pelo Congresso Nacional.

2 Sintese da medida provisoéria
A Medida Proviséria (MP) em exame produz dois efeitos:

1) permite que o superavit financeiro das fontes de recursos decorrentes de
vinculacao legal (infraconstitucional), existentes no Tesouro Nacional em

31 de dezembro de 2014, seja destinado a cobertura de despesas
primérias obrigatérias no exercicio de 2015 (art. 1°); e

2) determina que os valores pagos pelo Banco Nacional de Desenvolvimento
Econbmico e Social (BNDES) a Unido, referentes as concessfes de
crédito realizadas por forca de lei ou medida proviséria, sejam destinados
exclusivamente ao pagamento da Divida Publica Federal (art. 2°).

3 Subsidios acerca da adequacao financeira e orgcamentaria

Conforme mencionado na introducdo desta nota técnica, o exame de
compatibilidade e adequacao or¢camentaria e financeira deve verificar a repercussao
sobre a receita ou a despesa publica da Unido e o atendimento das normas
orcamentarias e financeiras vigentes, em especial da Lei Complementar n® 101, de
2000, da lei do plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentarias e da lei

orcamentaria da Uniéo.

E pertinente notar que, constitucionalmente, a ado¢do de medidas provisorias

deve ter lugar apenas para atender a situagdes urgentes e relevantes e que nao
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possam ser prontamente atendidas pela via legislativa ordinaria. Esse aspecto,
entretanto, ndo comporta discussdo de meérito nesta oportunidade, haja vista que o
escopo da presente Nota Técnica € aferir a conformacdo dos termos da Medida
Provisoria as disposi¢cdes constitucionais e legais que tratam das matérias

orgcamentarias.

Em face dessa delimitacdo de escopo, passa-se a analise da parcela da

Medida Proviséria concernente a desvinculacdo do superavit financeiro da Uniéo.

3.1 Desvinculacao de recursos do superavit financeiro

Por forca do art. 1°, caput, da MP 704/2015, permite-se que 0 superavit
financeiro das fontes de recursos decorrentes de vinculacdo legal!, existentes no
Tesouro Nacional em 31 de dezembro de 2014, seja destinado a cobertura de
despesas primarias obrigatérias do exercicio de 2015.

Em relacdo a repercussdo sobre a receita e despesa da Unido, o novo
regramento ndo promove, de forma direta, variagdes de natureza quantitativa em

nenhuma dessas variaveis.

Destaque-se, a titulo de contextualizacdo, que a MP em exame se insere no
contexto do pagamento, realizado em dezembro de 2015, das chamadas “pedaladas
fiscais” (ou postergacao irregulares de despesas). Conforme noticiado no Monitor
Fiscal de janeiro de 20162, foram editadas, naquele més, duas MPs destinadas ao
pagamento de passivos da Unido junto ao FGTS e instituicdes financeiras federais.
A primeira, MP 702/2015, abriu crédito extraordinario para pagamento de R$ 35,0
bilhdes dos referidos passivos, enquanto a segunda, MP 704/2015, objeto da
presente Nota, permitiu a utilizacdo de saldos de recursos vinculados apurados em

2014 para quitacdo desses passivos.

! De acordo com o paragrafo Gnico do mesmo artigo, o disposto no caput ndo se aplica as fontes de recursos
decorrentes de vinculagdo constitucional e de reparticdo de receitas a Estados e Municipios.
2 http://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/516750/Monitor%20Fiscal_jan_2016.pdf?sequence=1.
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Em sintese, apenas a MP 702/2015 teve o efeito quantitativo de acrescer
despesa, mediante abertura de crédito orcamentario adicional. Por seu turno, a MP
em analise (MP 704/2015) promoveu impacto orcamentario eminentemente
qualitativo, na medida em que tratou da “vinculagdo” entre receitas e despesas,
disciplinando, em caso concreto, o uso de fontes de recursos legalmente vinculados

a determinada aplicacao.

Quanto a legislacdo de regéncia desse quesito, dispde o paragrafo unico do
art. 8° da LRF que os recursos legalmente vinculados a finalidade especifica serédo
utilizados exclusivamente para atender ao objeto de sua vinculacdo, ainda que em

exercicio diverso daquele em que ocorrer 0 ingresso.

O que esse comando determina, em suma, € que o vinculo legalmente
estabelecido entre determinada receita e despesa deve ser preservado
independentemente do lapso temporal transcorrido. Desse modo, se apdés o
encerramento de um exercicio financeiro certa fonte arrecadada deixar de ser
aplicada ao seu objeto de vinculacdo, ndo por isso se tornara “desvinculada”. N&o
fosse assim, haveria margem para burlas a vinculacdo, por exemplo, mediante
contingenciamento de despesas ao longo de determinado exercicio e carreamento,
a exercicios subsequentes, de alegadas “sobras” de recursos, que passariam a

ostentar a condicao de “fontes livres”.

O que o Cddigo de Conduta Fiscal visa coibir nesse aspecto, portanto, € o
desvirtuamento da finalidade legalmente estipulada para determinada receita, com a
determinacdo expressa de que obediéncia a destinacdo pré-definida deve ser

atemporal, ou seja, ndo limitada a um exercicio financeiro.

A vista dessa sistematica, eventuais saldos n&do utilizados de recursos
vinculados ndo devem ser confundidos com recursos de livre destinacdo. Tais

recursos, por vezes chamados de valores “esterilizados”, restam computados na
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Conta Unica do Tesouro®, em observancia ao principio da unidade de caixa, mas
nao por isso se prestam a livre alocacéo por parte do Tesouro. Se forem utilizados, a

qualquer tempo, devem atender ao seu destino perene, derivado de imposicao legal.

Patrimonialmente, tem-se verificado, com efeito, o crescente acumulo, na
Conta Unica do Tesouro, de receitas que, embora vinculadas, ndo foram aplicadas
no exercicio da sua arrecadacdo ou mesmo em periodos seguintes.
Consequentemente, tais “sobras”, do ponto de vista contabil, implicam acréscimo do

ativo financeiro que integra o balancgo patrimonial da Uni&o.

Esse entendimento se mostra pertinente para que se compreenda o conceito
de “superavit financeiro”, de significado distinto de outras expressdes aparentemente
assemelhadas, tais como “superavit primario” ou “superavit nominal’, que sdo de

natureza fiscal, e ndo patrimonial.

Conforme definido pelo art. 43, § 2° da Lei n°® 4.320, de 1964, “superdvit
financeiro” corresponde, em esséncia, a diferenca positiva entre o ativo financeiro e
0 passivo financeiro* apurado em balanco patrimonial. Trata-se, portanto, de uma
variavel de estoque, cuja apuracdo, como visto, ocorre em termos liquidos, ja que,
do total de ativos (bens e direitos) classificados como “financeiros”, devem ser

deduzidos os passivos (obrigacdes) de mesma natureza.

Cabe esclarecer, como paréntese, que, segundo o art. 105 da Lei n° 4.320/64,
ativos e passivos do patrimbnio publico sdo subdivididos entre “financeiros” e
“permanentes”. Os primeiros prescindem de autorizacdo orcamentaria para serem
realizados ou quitados, ao passo que a movimentacdo dos ativos e passivos

classificados como “permanentes” depende autorizacgéo legislativa.

8 Depositada no Banco Central, por forca do art. 164, § 3°, da Constituicao.
4 Para efeito de abertura de créditos orcamentarios adicionais, devem ser conjugados, ainda, os
saldos dos créditos adicionais transferidos (reabertos) e as operacdes de crédito a eles vinculadas.
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Essa classificacdo € util para que se revele a posicao financeira apurada no
balanco patrimonial da Unido. Havendo mais ativos que passivos financeiros,
contata-se, sob Otica mais associada ao curto prazo, uma situacdo de liquidez
relativamente favoravel, em que as disponibilidades sdo mais que suficientes para
que compromissos financeiros sejam honrados. A titulo elucidativo, seria o caso de
se afirmar, entre outras conclus@es possiveis, que em tal situacdo haveria, grosso

modo, maior volume de disponibilidade de caixa que de restos a pagar.

Note-se que o Caixa do Tesouro é um dos componentes do ativo financeiro, e
seu valor aumenta, entre outras razdes, a medida que se acumulam, como ja
mencionado, as receitas “esterilizadas” que, embora ja arrecadadas, ndo foram

aplicadas em seu objeto de vinculacao.

Ocorre que, por forca da LRF, como visto, a parcela do Caixa da Unido que
for derivada do acumulo de receitas vinculadas ndo pode ser livremente utilizada.
Por esse motivo, 0 superavit financeiro que, a primeira vista, tende a representar,
como um todo, “folga financeira” para quitacdo de compromissos em geral, na
realidade € composto por uma expressiva fracao de recursos rigidos, que sé podem
atender ao seu objeto de vinculagao.

Veja-se 0 caso concreto mais recente. Conforme informado no Relatorio
Resumido de Execucdo Orcamentario — RREO do 1° bimestre de 2015, o superavit
financeiro apurado no Balango Patrimonial da Unido em 31/12/2014 alcangou o
montante de R$ 429,5 bilhdes. Em linhas gerais, esse valor resulta da diferenca
entre os R$ 700,7 bilhdes registrados no total de ativos financeiros e os R$ 269,9

bilhdes contabilizados no total de passivos financeiros.
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Segundo esse mesmo Relatorio, porém, dos R$ 429,5 bilhdes de superavit
financeiro, R$ 216,5 bilhdes®, ou seja, pouco mais da metade, correspondem a

parcela de receitas vinculadas, discriminadas no citado documento.

Trata-se de uma das formas de visualizagdo da rigidez orcamentaria
brasileira, tradicionalmente caracterizada pelo elevado grau de vinculagcdo de
receitas e obrigatoriedade de despesas. Receitas arrecadadas, em grande medida,
tém seu destinado “carimbado” por ditame legal, e boa parte das despesas tem seu
montante estipulado menos em decorréncia do ato gerencial de orgar e mais por

forca de prévia determinacdo normativa.

Sob enfoque gerencial, portanto, a desvinculacdo de receitas pode ser
interpretada como uma das medidas destinadas a reducéo da rigidez do processo
alocativo orcamentario. E o que sustenta o Poder Executivo, com efeito, quando
afirma, na Exposicado de Motivos da MP em apreco, entre outras passagens, que as
referidas vinculagdes “engessam a eficiente alocacdo orgcamentaria e financeira,
registrando-se, ndo raro, a existéncia de recursos estancados nessas fontes

vinculadas [...]".

Sem a pretensdo de adentrar no mérito dos citados argumentos, que em tese
se alinham as boas préaticas gerenciais orcamentarias, convém consignar duas

importantes ponderacdes em face da pontualidade da medida em analise.

A primeira diz respeito ao fato de que a rigidez orcamentaria brasileira
representa desafio cuja superacdo depende, precipuamente, de revisdes
estruturantes do seu arcabouco de regéncia, capazes de inspirar propostas de

reforma do processo orcamentério vigente.

5 Dessa parcela vinculada, R$ 37,5 bilhGes, por exemplo, correspondem a fontes provenientes de
“royalties”, ou compensacao financeira advinda da exploragéo de petréleo e gas natural (fonte 42), e
R$ 13,9 bilhdes séo relativos ao Fundo de Fiscalizacdo das Telecomunicacbes — Fistel (fonte 78).
Essas séo, ademais, as fontes vinculadas materialmente mais expressivas dentre as que o Poder
Executivo se propds a desvincular com amparo na MP em exame, conforme mencionado em sua
respectiva Exposi¢do de Motivos.
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A segunda se refere ao fato de que o estancamento de recursos vinculados
tem sido utilizado, pelo Poder Executivo, como expediente para o alcance de
resultados fiscais positivos na propria fase de elaboracdo da Lei Orcamentaria
Anual, com a “esterilizacdo” de receitas primarias em acdes de “reserva de
contingéncia”, alocadas em diversas unidades orgamentarias titulares das receitas
vinculadas®. Por esse motivo, atos mais pontuais de desvinculacdo, adotados ao
longo de determinado exercicio, devem observar as restricdes fiscais existentes,
pois o simples fato de se “desvincular’ receitas, por si s6, ndo melhora a situacao

fiscal da Unido nem cria espaco para aumento de suas despesas’.

De fato, a utilizacdo do “superavit financeiro”, seja oriundo de receitas livres
ou vinculadas, ndo representa fonte de alivio fiscal. Por ser variavel de estoque, é
formado por arrecadacdes de exercicios pretéritos, com efeito fiscal ja anteriormente
contabilizado. Exemplifique-se: a receita advinda de Imposto de Renda, arrecadada
em 2014, foi computada como receita primaria daquele exercicio e beneficiou o
resultado primario do referido periodo, apurado pela diferenca entre receitas e
despesas primarias realizadas em 2014. Sua utilizacdo em 2015 ndo representa,
portanto, nova receita primaria, sob pena de dupla contagem.

Conceitualmente, ademais, receitas primarias sdo as que tém o efeito de
reduzir a divida liquida do ente publico®, a qual equivale, grosso modo, a divida bruta
deduzida dos haveres financeiros (inclusive valores em caixa) do ente da
Federagcdo. Assim sendo, quando a Unido originariamente aufere, por ilustracéo,
receitas de Imposto de Renda, esta € contabilizada como receita “primaria” porque

aumenta a disponibilidade de caixa da Unido sem que haja aumento de obrigacdes.

6 Cite-se como exemplo a parcela das receitas do Inmetro (fontes 250 e 280) e da Suframa (fonte 174) alocadas
em a¢do de Reserva de Contingéncia na LOA de 2015.

7 Quanto a esse Ultimo aspecto, a Exposicio de Motivos em certa medida acompanha o entendimento
supracitado, j& que trata da realocacdo de valores em vez de aumento de despesa. Essa realocacédo € justificada,
no citado documento, pela verificacdo de insuficiéncia de recursos para o atendimento de algumas despesas,
“enquanto, para outras, ha recursos disponiveis na Conta Unica além do necessério”.

8 Mais especificamente do setor pablico néo financeiro.
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Ou seja, se ha aumento dos haveres financeiros e a divida bruta ndo se altera, entéo

a divida liquida se reduz. Em tal situacéo, a receita é classificada como “primaria”.

O contrario ocorre com as receitas classificadas como “financeiras” ou “néo
primarias”. Quando a Unido contrata, por exemplo, uma operagao de crédito, ha
ingresso de recursos no seu caixa e, portanto, acréscimo de haveres financeiros.
Gera-se a0 mesmo tempo, contudo, como contrapartida, aumento no volume das
obrigacdes que compdem sua divida bruta, ja que passa a existir nova divida a ser
paga. Neste caso, 0 aumento dos haveres financeiros € neutralizado pelo acréscimo,
em igual valor, da divida bruta, de modo que ndo se promove reducdo na divida
liguida. Por esse motivo, as receitas oriundas de operacdo de crédito sao

classificadas como financeiras ou “nao primarias”.

Toda essa abordagem mais conceitual se justifica para que se tenha clareza
sobre uma questao relevante a presente analise. Quando opta pela utilizacdo do
“superavit financeiro”, a Unido nédo gera, do ponto de vista econdmico ou fiscal,
receitas novas, tampouco “primarias”. Nao ha, afinal, aumento de haveres
financeiros; apenas ocorre sua disponibilizacdo, mediante autorizacdo or¢camentaria,
para realizacdo de despesa. Para que houvesse melhoria no plano fiscal, com efeito,
seria necessario ingresso de receita “primaria” que pudesse neutralizar a associada

reducdo de caixa, ocasionada pela quitacdo de despesa primaria.

E apenas sob enfoque orcamentario, com efeito, que recursos do superavit
financeiro podem vir a ser formalmente classificados como receita, mais
especificamente como receita “ndo primaria”, caso sejam utilizados na peca
orcamentaria como fonte de recursos® para o atendimento de despesas autorizadas
na LOA.

9 Inclusive como fonte de recursos para a abertura de créditos adicionais, desde que tais recursos
nao estejam comprometidos (inclusive do ponto de vista fiscal, por forca de interpretacdo), conforme
previsto pelo art. 43, § 1°, inciso |, da Lei n® 4.320 de 1964.

Senado Federal — Praga dos Trés Poderes — CEP 70165-900 — Brasilia DF
Telefone: +55 (61) 3303-3318 — conorf@senado.gov.br
9de 15



SENADO FEDERAL
Consultoria de Orgamentos, Fiscalizagéo e Controle

Essa questdo mais especifica, conforme sustentado, € de fato relevante
porque 0 novo regramento trazido pela MP 704/2015, reproduzido no inicio deste
topico, ao promover a desvinculacdo pontual de recursos integrantes do superavit
financeiro de 2014, o faz com destino certo, qual seja, para cobertura de despesas
primarias obrigatérias do exercicio de 2015. O que se tem, em resumo, € a previsao

de pagamento de despesa “primaria” mediante receita “ndo primaria”.

Nessa situacdo, sob o prisma fiscal, o novo regramento ndo representa
qualguer avangco para o resultado primario da Unido. A consequéncia desse
pagamento, em 2015, na realidade, foi a ampliacdo do “déficit primario” do referido
exercicio, o qual deveria estar em consonancia com o valor da meta de resultado

primario definida na Lei de Diretrizes Or¢camentarias para 2015.

Quanto a essa compatibilizacdo entre metas e resultados, esclarece o Monitor
Fiscal'® de fevereiro de 2016 que, com a aprovacdo da Lei n° 13.199, de 3 de
dezembro de 2015, a meta de resultado priméario da Unido para 2015, inicialmente
fixada como superavit de R$ 55,3 bilhdes, passou a corresponder a déficit primario
de R$ 51,8 bilhdes, podendo chegar a R$ 119,9 bilhdes, na hipétese de se
concretizar, entre outros eventos, 0 pagamento de passivos oriundos das
mencionadas “pedaladas fiscais”. Sob essa disciplina, portanto, a meta de déficit
primario de 2015 comportou o pagamento “deficitario” de despesas primarias com o
uso de receitas “ndo primarias” (do superdvit financeiro). Conforme informado pelo

citado Monitor Fiscal, esse pagamento alcancou o valor de R$ 55,6 bilhdes.

10
http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/503075/discover?filtertype O=title&filter relational operator O=cont

ains&filter 0=Monitor&filtertype 3=title&filter relational operator 3=contains&filter 3=&submit apply filte
r=Aplicar&sort_by=dc.date.issued dt&order=desc
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3.1.1 Atendimento das normas or¢gamentarias e financeiras vigentes

Tecidas as consideracdes sobre a repercussao da matéria sobre a receita e a
despesa da Unido, inclusive do ponto de vista fiscal, passa-se a analise do
atendimento das normas or¢camentarias e financeiras vigentes, conforme requerido
pelo art. 5°, § 1°, da Resolugéo n° 1, de 2002-CN.

De plano, convém registrar que a disciplina insculpida no art. 1° da MP n°
704/2015 nao é inéditall. Cite-se a Lei n° 12.306, de 2010, resultante da conversao
da Medida Proviséria n° 484, de 2010, a qual também dispunha, em seu art. 9°, que
0 superavit financeiro das fontes de recursos existentes no Tesouro Nacional em 31
de dezembro de 2009 poderia ser destinado a cobertura de despesas primarias

obrigatérias de 2010.

Nada obstante a existéncia de precedentes, a desvinculacdo de receitas por
intermédio de medida proviséria comporta ao menos duas interpretacdes relevantes

a luz das normas orcamentarias e financeiras vigentes.

A primeira, menos restritiva e mais consonante com o0s precedentes legais,
alinha-se ao entendimento de que ndo ha Obice juridico para a desvinculacdo
promovida. Nao haveria, com efeito, transgresséo a LRF, a qual, como visto, estatui
em seu art. 8°, paragrafo Unico, que os recursos legalmente vinculados a finalidade
especifica devem ser utilizados exclusivamente para atender ao objeto de sua

vinculacao, ainda que em exercicio diverso daquele em que ocorrer 0 ingresso.

O raciocinio, neste caso, € 0 de que a LRF néo cria vinculacdes, apenas
impede, em abstrato, que a gestédo publica, a seu arbitrio, promova o desvirtuamento
de vinculagdes instituidas por leis outras que ndo o Estatuto da Responsabilidade
Fiscal. Sendo assim, se determinada lei posterior fizer cessar determinada
vinculagao, a LRF continua a alcancar, nesse aspecto, o conjunto remanescente das

vinculacdes existentes. Noutras palavras, ndo € a LRF a norma que estabelece o

11 A Exposicdo de Motivos elenca legislacdo assemelhada.
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universo de receitas vinculadas; referida norma apenas protege as vinculacoes

criadas por leis esparsas.

Nessa esteira, as vinculacdes de receitas instituidas por intermédio de lei
ordinaria, por simetria, deveriam ser anuladas pela mesma espécie normativa, e

medida provisoria tem forca de lei ordinaria.

Por essa primeira abordagem, portanto, identifica-se a existéncia de dois
campos distintos de atuacdo normativa. Um deles, escopo de leis ordinarias
esparsas, estabelece as vincula¢cdes em si, enquanto outro, objeto da LRF, disciplina
a atuacao do gestor publico em face das vinculagfes existentes.

Por esse motivo, afasta-se também o argumento de que, por ser a LRF lei
complementar'?, a MP implicaria violacdo a vedacdo contida no inciso Il do
paragrafo § 1° do art. 62 da Lei Maior, que proibe a edicdo de medidas provisorias

sobre matéria reservada a lei complementar.

Esse aspecto, todavia, se por um lado encerra a argumentacao da primeira
linha de interpretacdo, por outro representa ponto de partida da segunda
abordagem, mais restritiva, centrada no entendimento de que medida proviséria nao
€ norma apta para tratar de vinculacdo ou desvinculacdo de receitas, justamente em
razdo de outras vedacdes constitucionais existentes, diretamente relacionadas a

existéncia de reserva material ou legal.

Uma delas decorre do fato de que o art. 62, § 1° inciso I, alinea “d”, da
Constituicdo da Republica, veda a edicdo de medidas provisorias sobre matéria
relativa a orcamento, ndo se aplicando tal vedacdo, apenas, a abertura de crédito

extraordinario.

12 pode-se inferir que a matéria de que trata a LRF, no contexto da presente andlise, é reservada a lei
complementar, entre outros critérios, pelo fato de fixar disposi¢do sobre finangas publicas (art. 163, inciso I, da
Constituico).
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Como a MP em exame ndo abre crédito adicional extraordinario, entdo néo
esta contemplada pela ressalva constitucional segundo a abordagem mais restritiva.
Resta saber, contudo, se a norma em analise efetivamente trata de matéria relativa
a orcamento, tendo em mira, entre outros elementos, o escopo especialissimo de lei
orcamentéria anual. Observe-se que, de acordo com o art. 165, § 8°, da Lei Magna,
gravado em consonancia com o0 principio orcamentario da exclusividade, a lei
orcamentaria anual ndo deve conter dispositivo estranho a previsdo da receita e a
fixacdo da despesa’®. Nada obstante, a citada letra constitucional ndo se refere a lei
orgamentaria anual, e sim a matéria relativa a “orgamento” (art. 62, 8 1°, inciso |,
alinea “d”). Sob essa perspectiva, é plausivel considerar que o vinculo entre receitas
e despesas constitui matéria relativa a “orgamento”, vez que diretamente integrada

a0 processo orgamentario.

Outra proibicdo deflui do mandamento insculpido no art. 165, § 99 da
Constituicdo, o qual estatui que cabe a lei complementar dispor, entre outros
aspectos, sobre a “elaboracdo” da lei orcamentaria anual, bem como estabelecer
normas de “gestdo financeira e patrimonial” da administracdo publica. Essa reserva
legal, note-se, é ainda mais restritiva, pois vedaria ndo apenas o uso de medida

proviséria como também de lei ordinaria para a disciplina de vinculacao de receitas.

No caso concreto em andlise, tem-se que, se por um lado a MP 704/2015, até
mesmo por impossibilidade temporal, n&o influenciou diretamente a “elaborag&o”
original da LOA, por outro alterou sua margem de reformulacdo ao longo do
exercicio, vez que passou a permitir a alocacdo, antes vedada, de receitas
vinculadas a despesas primarias obrigatérias em geral. Ao mesmo tempo, modificou
0 contexto de “gestdo financeira e patrimonial” da administragéo publica, ao conferir
maior flexibilidade ao gestor publico na alocacédo de recursos financeiros apurados

em balanco patrimonial.

13 Né&o se incluir na proibicdo, apenas, a autorizacdo para abertura de créditos suplementares e contratagdo de
operagdes de crédito, ainda que por antecipacdo de receita, nos termos da lei.
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3.2 Destinacédo de recursos ao pagamento da Divida Publica Federal

Enquanto o dispositivo inicial (art. 1°) da MP 704/2015, anteriormente
analisado, trata de desvinculacdo pontual de receitas, 0 comando seguinte (art. 2°),

examinado neste tdpico, cria nova vinculacao de receitas a despesas.

Estabelece o art. 2° da MP em apreco, com efeito, que os valores pagos pelo
Banco Nacional de Desenvolvimento Econdémico e Social (BNDES) a Unido,
referentes as concessdes de crédito realizadas por forca de lei ou medida provisoéria,
devem ser destinados exclusivamente ao pagamento da Divida Publica Federal.

Do ponto de vista quantitativo, neste caso também ndo ha impacto direto
sobre receitas e despesas da Unido. O que ha, tdo somente, € alteracdo de natureza
qualitativa, que redefine o processo alocativo ao criar novo vinculo entre fontes de
recursos e suas aplicagfes. Trata-se, em suma, do caso de vinculacao instituida por

“lei esparsa”, conforme ja salientado no topico antecedente.

hY

Neste caso, 0s potenciais Obices juridicos, a luz das disposicoes
constitucionais e legais que tratam das matérias orcamentarias, S840 0S mesmos
apontados no tépico antecedente, os quais restringem o uso de medidas provisorias

para a disciplina da vinculacdo entre receitas e despesas.

4 Consideracgbes Finais

A Medida Provis6ria n® 704/2015 nao promove alteracfes diretas de natureza
guantitativa em relacdo a receitas e despesas da Unido. Apenas redefine o

panorama de vinculacéo entre receitas e despesas.

Tanto em relagdo a desvinculagdo pontual de receitas promovida pelo art. 1°
da MP, quanto no tocante a vinculacéo instituida pelo art. 2° da mesma norma,
oferta-se, como subsidio, dois posicionamentos juridicos possiveis para a andlise da

adequacao da medida as disposi¢des constitucionais e legais de regéncia.
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S&0 esses 0s subsidios que consideramos mais relevantes para a apreciacao
da Medida Provisoria n°® 704, de 23 de dezembro de 2015, quanto ao exame da sua

adequacao orcamentaria e financeira.

Em 3 de fevereiro de 2016.

Paulo Roberto Simao Bijos
Consultor Legislativo — Assessoramento em Orgamentos
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