SENADO FEDERAL
Consultoria de Orgamentos, Fiscalizagdo e Controle

Andlise da adequacao orcamentaria e financeira da
Medida Provisoria n® 727, de 12 de maio de 2016

Nota Técnica de Adequacao Or¢camentdria e Financeira n°® 26/2016

Assunto: subsidios para andlise da adequacdo
orcamentaria e financeira da Medida Provisoria n°
727, de 12 de maio de 2016, que “Cria o Programa de
Parcerias de Investimentos — PPl e da outras
providéncias.”

Interessada: Comissdo 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 érgéo de consultoria e assessoramento orgamentario da
Casa a que pertencer o Relator da Medida Proviséria encaminhara
aos Relatores e a Comissao, no prazo de 5 (cinco) dias de sua
publicacdo, nota técnica com subsidios acerca da adequacédo
financeira e orgamentaria de Medida Provisoria.

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

Plenario de cada uma das Casas do Congresso Nacional.

A nota técnica deve atender ao disposto no art. 5°, § 1°, da resolucédo n° 1, de
2002-CN, que prescreve 0s requisitos a serem abordados quando do exame de

compatibilidade e adequacado orgamentaria e financeira: “analise da repercusséo
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sobre a receita ou a despesa publica da Unido e da implicagdo quanto ao
atendimento das normas orcamentérias e financeiras vigentes, em especial a
conformidade com a Lei Complementar n°® 101, de 2000, a lei do plano plurianual, a

lei de diretrizes orcamentarias e a lei orcamentéaria da Uniao”.

Para a apreciacdo da medida proviséria em questdo compete a esta
Consultoria de Orcamentos, Fiscalizacdo e Controle elaborar a respectiva nota

técnica acerca de sua adequacédo orcamentaria e financeira.

2 Sintese da medida provisoria

A presente medida provisoria (MP) estabelece, sob a denominacao geral de o
“‘Programa de Parcerias de Investimentos — PPI” um marco administrativo e
gerencial para a implementacdo de politicas de concessdo e parcerias publico-
privadas: ndo cria novos regimes contratuais ou de execucao de servigos publicos,
concentrando-se na organizacao das atividades estatais, como poder concedente ou
autorizante, para por em marcha os empreendimentos e projetos sob tais regimes de
parceria. O § 2° de seu art. 1° deixa claro que o que a Medida Provisoria estabelece
€ uma forma de atuacao integrada das administracdes publicas na execucdo dos
papéis que ja lhes sdo atribuidos pelos diferentes regimes legais de interacéo

publico-privada na execucéo de servicos e obras publicas.

Os arts. 2° a 6° estabelecem objetivos, principios, prioridades e critérios de
regulamentagéo dessa atuagdo. O art. 7° cria um Conselho do Programa, chefiado
pelo préprio Presidente da Republica e integrado por altos dirigentes da
administracdo federal, destinado a coordenacéo global do programa, definindo-lhe
composicdo e competéncias, mas sem criacdo de qualquer cargo ou unidade
administrativa. Cria-se, nos art. 8° a 11, uma Secretaria-Executiva do Conselho, para
os quais a definicdo de competéncias, composicdo e funcionamento sdo remetidas

pelo art. 12 a ato do Poder Executivo.
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Os arts. 13 a 15 estabelecem procedimentos para a formulacéo e estudo de
projetos de parcerias e concessdes, denominado “estruturagdo integrada”, sendo
que o art. 14, inc. Il, cria uma hipotese de dispensa de licitacdo para a contratacéo
direta do Fundo de Apoio a Estruturacdo de Parcerias, mencionado adiante, para
gue este desenvolva atividades de “estruturagao integrada”. O art. 18 estabelece
critérios e parametros para o que chama de processo de “liberagdo” de
empreendimentos, que enfeixa a concessao de quaisquer licencas ou autorizacdes a
cargo do poder publico de todas as esferas no exercicio de seus poderes de policia

e regulacao sobre o empreendimento.

Quanto a esse Fundo de Apoio, os arts. 16 e 17 criam-no com natureza
privada e patriménio préprio, autorizando o BNDES a constitui-lo e dele participar
como cotista (junto com quaisquer outras pessoas de direito publico ou privado que
assim desejarem). Sua finalidade € a “prestacéo de servigos de estruturagdo e de
liberagdo para parcerias de empreendimentos no ambito do PPI”, seu gestor e
representante legal € o BNDES e a execucdo de seus servicos fara uso de
“profissionais, empresas ou entidades de elevada especializagdo”, cabendo aos
agentes publicos do Fundo a coordenacao geral dos trabalhos e a articulagdo com
os demais atores envolvidos (art. 17, caput), que serdo contratados “mediante
regime de contratagao a ser instituido de acordo com a legislagao aplicavel” (art. 17,

§10).

O art. 19 cria um Cargo de Natureza Especial, e 0 art. 20 vincula a Empresa
de Planejamento e Logistica — EPL a Secretaria-Executiva do Programa de

Parcerias de Investimentos.

A exposi¢cdo de motivos interministerial que acompanha a Medida Provisoria,
EMI n° 125/2015 MF, ressalta a relevancia das diferentes modalidades de parceria
publico-privada para a recuperacdo econémica do pais, em funcdo da qual se faz

necessaria uma coordenacdo e visdo de longo prazo, que seriam garantidas pela
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atuacao integrada dos entes que compdem o PPl e pela observancia dos principios
gerais aqui estabelecidos. A urgéncia é justificada pela necessidade de lancar mao
desses instrumentos para tentar acelerar investimentos em infraestrutura, como

resposta ao cendrio de crise para elevar o crescimento e gerar empregos.

3 Subsidios acerca da adequacéo financeira e orcamentaria

Conforme mencionado na introducdo desta nota técnica, o exame de
compatibilidade e adequacado 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

orcamentéria da Uniéo.

7z

O objeto da Medida Proviséria é o estabelecimento de regras e
procedimentos para a implementacao de politicas publicas na area de concessdes e
parcerias publico-privadas, ndo tendo, portanto, como seu objeto a autorizacéo para

despesas or¢camentarias ou a arrecadacao de receitas publicas.

As mudancas administrativas aqui introduzidas ndo excedem, em carater
geral, as competéncias presidenciais estabelecidas no art. 84, inc. VI da
Constituicao, pois aquelas instancias que sao criadas ou vinculadas ndo acarretam
novas despesas publicas (e o novo Orgdo intitulado Secretaria-Executiva do
Programa ndo tem sua estrutura criada pela Medida Proviséria, remetida que é a
futuro decreto executivo, o que é compativel em tese com 0 mesmo art. 84, inc. VI,
sendo possivel e necessario que conste da edicdo do decreto respectivo a

demonstracdo de que inexiste aumento de despesa).

Quanto a criagéo do cargo de natureza especial, o art. 19 contraria o art. 169,

81°, da Constituicdo Federal, que estatui que
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§ 1° A concessdo de qualquer vantagem ou aumento de remuneragao,
a criacdo de cargos, empregos e funcbes ou alteracdo de estrutura de
carreiras, bem como a admissao ou contratacdo de pessoal, a qualquer titulo,
pelos 6rgdos e entidades da administracdo direta ou indireta, inclusive
fundacdes instituidas e mantidas pelo poder publico, s6 poderdo ser feitas:

| - se houver prévia dotacdo orcamentaria suficiente para
atender as projecfes de despesa de pessoal e aos acréscimos dela
decorrentes;

Il - se houver autorizagdo especifica na lei de diretrizes
orcamentarias, ressalvadas as empresas publicas e as sociedades de
economia mista.

Destarte, faz-se necessario, para compatibilidade com a Constituicdo Federal,

que a criagcéo do cargo objeto do art. 20 venha acompanhada:

a) da demonstracdo da existéncia da dotacdo orcamentaria especifica e
autorizacdo também especifica na LDO/2016 (consubstanciada no Anexo
IV da LOA/2016), ou

b) da enunciacdo formal de que ndo se trata de criagcdo de cargo, mas de

transformacdo de outro existente com valor remuneratério equivalente (o

gue, em termos financeiros, equivaleria também a criacdo do novo cargo e

a extincdo de outro existente).

Nao existem Obices, naturalmente, a que tal modificacdo seja realizada por
emenda a Medida Proviséria. Para subsidiar essa medida saneadora, podera a
Comisséo Mista formada para apreciacao da Medida Provisoria diligenciar ao Poder
Executivo, com fulcro nos arts. 90, inc. V, 94 e 142 do Regimento Interno do Senado
Federal (aplicavel subsidiariamente ao Regimento Comum do Congresso Nacional,
a teor do art. 151 do mesmo Regimento Comum do qual a Resolucéao n° 1, de 2002-
CN é parte integrante), solicitando as informacdes sobre eventual transformacédo ou

extingdo de outro(s) cargo(s) capazes de descaracterizar uma elevagao de despesa,
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ou sobre a existéncia de dotacéo e autorizacdo especifica para aumento da despesa

a esse titulo.

Quanto a criacdo do Fundo de Apoio, trata-se de uma futura entidade de
natureza privada, participada pelo BNDES, operacdo esta para a qual é exigida
autorizacdo legislativa (art. 37, inc. XX da Constituicdo Federal); a exigéncia €&
suprida pela forca de lei que tem a presente Medida Proviséria (art. 62, caput, da
Constituicdo Federal), e a constituicdo e participacdo em fundos dessa natureza sao,
em principio, admissiveis ao BNDES nos termos de seus estatutos®. Em se tratando
de aplicacdo dos recursos do BNDES nas suas atividades-fim de intermediacéo
financeira, ndo se inclui nos orcamentos da Unido (por ndo se enquadrar nos
dispositivos do art. 5°, caput e paragrafo unico, e 40, caput e § 1° da LDO/2016 — Lei
13.242, de 30 de dezembro de 2015) — o que afasta os reflexos fiscais da eventual
realizacdo de tal aplicacdo de recursos. De igual modo, ndo se estara a criar
despesas publicas dentre as abrangidas pelos arts. 15 a 17 da Lei de

Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio de 2000).

Quanto as consequéncias desse mecanismo para o controle legislativo da
execucao orcamentaria, a propria exposicdo de motivos aponta que se trata de
“constituicado de fundos autdbnomos, especializados na preparagao de projetos de
infraestrutura”, apontando ser essa uma das “melhores praticas internacionais”. Em

outras palavras, trata-se de delegar a uma entidade privada o papel de contratadora

Decreto n°® 4.418, de 11 de outubro de 2002, que “Aprova novo Estatuto Social da empresa publica
Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social - BNDES.”:

ANEXO

Art. 9° O BNDES podera também:

[]

VI - contratar estudos técnicos e prestar apoio técnico e financeiro, inclusive nao
reembolséavel, para a estruturacdo de projetos que promovam o desenvolvimento econdmico e social
do Pais ou sua integragdo a América Latina; (Incluido pelo Decreto n° 6.322, de 21.12.2007);

VII - realizar, como entidade integrante do sistema financeiro nacional, quaisquer outras
operacBes no mercado financeiro ou de capitais, em conformidade com as normas e diretrizes do
Conselho Monetério Nacional. (Redacéo dada pelo Decreto n° 6.322, de 21.12.2007) [..]
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- e eventualmente integradora - de estudos e projetos (estes igualmente contratados
junto a fornecedores privados) para preparacdo de editais, contratos e demais
atuacOes estatais relacionadas a concessdes e outras parcerias publico-privadas.
Em principio, ndo se parece haver abertura para fuga a obrigacdo constitucional de
licitar, uma vez que a Unica dispensa permitida é a da contratacdo do proprio Fundo
como intermediario; este ultimo fica obrigado a contratar servigos “mediante regime
de contratacdo a ser instituido de acordo com a legislacdo aplicavel” (art. 17, §1°),
frase algo imprecisa. A interpretacdo que vier a ser dada pode, em principio,
conformar-se a obrigagéo geral de licitar prevista no art. 37, inc. XXI, da Constitui¢céo
Federal, embora o enforcement dessa interpretacdo possa vir a ser dificultado pela
alegacdo de natureza privada do Fundo criado, alegacdo esta que vem sendo
esgrimida com frequéncia pelo seu futuro agente operador (0 BNDES) para subtrair-
se a fiscalizacdo do sistema de controle externo e interno nos termos dos arts. 70,

71 e 74 da Constituicdo Federal.

Neste sentido, conquanto seja possivel numa interpretacdo sistematica do
ordenamento juridico considerar que a redacdo da Medida Proviséria ndo as ofende,
a melhor adequacéo do texto as exigéncias constitucionais de obrigacdo de licitar
(art. 37, inc. XXI) e controle externo (arts. 70, 71 e 74) recomenda a explicitacdo em

dispositivo proprio:

a) de que os “regimes de contratacdo” a que alude o art. 17, 81°, da Medida
Proviséria sdo aqueles aplicaveis em carater geral a Administracédo
Pulblica nos termos da regulamentacao do art. 37, inc. XXI, da Constituicao

Federal;

b) de que as operacdes, financas e contratagcbes do Fundo de Apoio a
Estruturacdo de Parcerias estao integralmente sujeitas a fiscalizacdo dos
sistemas de controle externo e interno da Unido, nos termos dos arts. 70,
71 e 74 da Carta Magna.
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Nos demais ambitos, ndo se vislumbra reflexo direto sobre a receita e ou a
despesa publica; caso sejam alcancados os objetivos enunciados de mais eficiéncia,
competicdo, seguranga juridica e fortalecimento do papel regulador do Estado e
suas agéncias nos projetos de concessdo e demais parcerias publico-privadas
dentro do marco legal existente, 0 que se pode vislumbrar em prazo mais longo é
exatamente um alivio da pressdo sobre os cofres estatais no que tange aos
investimentos em infraestrutura. Em suma, nos demais aspectos da Medida
Provisdria ndo se verifica qualquer contrariedade aos dispositivos constitucionais
gue tratam da receita e despesa da Unido, nomeadamente os arts. 150 a 151 e 165
a 167 da Carta Magna. Tampouco violam qualquer dos preceitos fixados para as
proposicoes legislativas na Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio de 2000 - Lei de
Responsabilidade Fiscal, ou da Lei de Diretrizes Orcamentarias - LDO/2016 (Lei n°
13.242, de 30 de dezembro de 2015). Como ja enfatizado, a atividade estatal
abrangida pela Medida Proviséria ndo esta incluida nas leis orcamentarias anuais,

nao havendo portanto como caracterizar-se algum tipo de descumprimento.

Por fim, é pertinente notar que, constitucionalmente, a ado¢cdo de medidas
provisdrias deve ter lugar apenas para atender a situacdes urgentes e relevantes e
gue ndo possam ser prontamente atendidas pela via legislativa ordinaria. Esse
aspecto, entretanto, ndo comporta discussao nesta oportunidade, haja vista que a
competéncia da Nota Técnica de Adequacado, tal como estabelecida de forma
taxativa pela Resolucdo n°® 1, de 2002-CN, € Unica e exclusivamente aferir a
conformacdo dos termos da Medida Provisoria as disposicfes constitucionais e

legais que tratam das matérias orcamentario-financeiras.

Senado Federal — Praga dos Trés Poderes — CEP 70165-900 — Brasilia DF
Telefone: +55 (61) 3303-3318 — conorf@senado.gov.br
8de 10



SENADO FEDERAL
Consultoria de Orgamentos, Fiscalizagéo e Controle

4 Consideragbes Finais

S&o esses 0s subsidios que consideramos mais relevantes para a apreciacao

da Medida Proviséria n°® 727, de 12 de maio de 2016, quanto a adequacao

orcamentaria e financeira:

a) o art. 19 da Medida Provisoéria, em sua redacéo atual, contraria o art. 169,
81° da Constituicdo Federal, pois cria cargos sem demonstracdo da
previsdo or¢camentdria e autorizacdo especifica na LDO, o que pode ser
sanado pela mencionada demonstracdo ou pela evidenciacdo no texto
legal de que se trata de uma transformacéo de outro cargo sem efeitos

financeiros;

b) conquanto seja possivel, numa interpretacdo sistemética do ordenamento
juridico, considerar que a redacdo da Medida Provisoria ndo ofende as
exigéncias constitucionais de obrigacdo de licitar (art. 37, inc. XXI) e
controle externo (arts. 70, 71 e 74), a melhor adequacdo a essas
exigéncias recomenda a explicitacdo em dispositivo préprio:

| - de que os “regimes de contratacdo” a que alude o art. 17, §81°, da
Medida Proviséria sdo aqueles aplicaveis em carater geral a
Administracdo Publica nos termos da regulamentacédo do art. 37, inc.
XXI, da Constituicdo Federal; e

Il - de que as operacdes, financas e contratacdes do Fundo de Apoio a
Estruturacdo de Parcerias estdo integralmente sujeitas a fiscalizacéo
dos sistemas de controle externo e interno da Uni&do, nos termos dos
arts. 70, 71 e 74 da Carta Magna.

c) nos demais aspectos da Medida Proviséria ndo se vislumbram

descumprimentos dos preceitos constitucionais, da Lei Complementar n°
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101, de 1 de maio de 2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal nem da Lei de
Diretrizes Orcamentarias - LDO/2016 (Lei n® 13.242, de 30 de dezembro
de 2015);

guanto as repercussfes sobre a receita e a despesa da Unido e a
observancia da lei orgcamentéria anual, as providéncias contidas na
Medida Provisoria ndo se caracterizam por despesas ou receitas inseridas
em qualquer dos orcamentos da Unido, ndo havendo portanto impacto a

considerar.

Em 17 de maio de 2016

Fernando Moutinho Ramalho Bittencourt

Consultor Legislativo — Assessoramento em Orgamentos
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