CAMARA DOS DEPUTADOS
CONSULTORIA DE ORGAMENTO E FISCALIZAGAO FINANCEIRA

Analise da adequacao orcamentaria e financeira da
Medida Provisoria n® 802, de 26 de setembro de 2017

Nota Técnica de Adequacao Orcamentaria e Financeira® 47 / 2017

Assunto: Subsidios acerca da adequacdo e
compatibilidade orcamentaria e financeira da Medida
Provisoéria N° 802, de 26 de setembro de 2017.

| - INTRODUCAO

Com base no art. 62, da Constituicdo Federal, o Excelentissimo Senhor
Presidente da Republica submete ao Congresso Nacional, por intermédio da
Mensagem Presidencial N° 362, de 26 de setembro de 2017, a Medida Proviséria N°
802, da mesma data, publicada em 27 de setembro de 2017, que “Dispbe sobre o
Programa Nacional de Microcrédito Produtivo Orientado”.

A presente Nota Técnica atende a determinacdo do art. 19 da Resolucdo N°
1, de 2002, do Congresso Nacional, o qual estabelece: “0 6rgdo de consultoria e
assessoramento orcamentario da casa a que pertencer o relator de medida provisoria
encaminhara aos relatores e a comissdo, no prazo de 5 (cinco) dias de sua publicacao,
nota técnica com subsidios acerca da adequacao financeira e orcamentaria de medida
provisoria”.

Il - SINTESE E ASPECTOS RELEVANTES DA MEDIDA PROVISORIA

A Medida Proviséria - MP em analise, segundo os termos da Exposicdo de
Motivos Interministerial N° 17 - EMI, de 25 de setembro de 2017, foi adotada com o
objetivo de "modernizar a legislacao, simplificar processos e incluir a possibilidade de
utilizacdo de novas tecnologias no processo de orientacdo dos beneficiarios de
microcrédito, de forma a reduzir os custos operacionais que envolvem a concessao de
financiamentos, ampliando o dialogo setorial e permitindo a utilizacdo de outras fontes
de financiamento no programa".

De fato, a MP 802/2017 promove alteragcbes nas regras do Programa
Nacional de Microcrédito Produtivo Orientado - PNMPO em vigor, instituido pela Lei N°
11.110/2005, e complementadas pela Lei N° 10.735/2003, com as alteracbes
efetuadas pelas Leis N° 12.249/2010, N° 12.666/2012 e N° 12.810/2013,
estabelecendo, essencialmente:

a) a "terceirizacdo", pelas grandes operadoras do PNMPO (Caixa
Econdmica Federal - CEF, Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social -



BNDES, bancos comerciais, bancos de desenvolvimento, bancos mudltiplos com
carteira comercial e cooperativas centrais de crédito), das atividades operacionais nao
decisorias necesséarias a uma adequada concessdo de microcrédito, para as demais
operadoras (cooperativas singulares de crédito, agéncias de fomento, sociedades de
crédito e OSCIP's), reduzindo acentuadamente, por meio da especializa¢do, o custo
total das operacdes de microcrédito;

b) a admissdo de formas ndo presenciais de orientacdo técnica a parcela
mais qualificada da clientela do PNMPO, limitando a orientacdo técnica presencial a
primeira visita, com as visitas subsequentes dedicadas apenas ao acompanhamento,
de modo a permitir reducédo de custos operacionais de microcrédito, além de conferir
orientacao técnica presencial mais frequente a parcela menos qualificada da clientela;

c) a inclusdo de instrumentos financeiros do tipo pré-pago, que ndo exigem
manutencao de conta bancaria mas que nao permitem saque a descoberto, entre 0s
servicos que podem ser prestados pelas grandes instituicdes financeiras operadoras
do PNMPO, como forma de propiciar a gradual "bancarizacédo" da populacéo de baixa
renda que ainda ndo possui acesso a servicos financeiros;

d) a atualizacdo monetéria, de R$ 120 mil para R$ 200 mil, do limite anual,
de renda ou receita bruta, de pessoas empreendedoras de atividade produtiva, fisicas
ou juridicas, respectivamente, acima do qual é negado acesso a microcrédito junto ao
PNMPO;

e) a previsao, como fontes de recursos ndo mais restritos ao PRONAF, do
Orcamento Geral da Unido e dos Fundos Constitucionais de Financiamento do Centro-
Oeste, do Norte e do Nordeste, desde que direcionados as suas respectivas areas de
atuacdo, além dos recursos destinados aos programas estaduais ou municipais de
microcrédito produtivo orientado, mantidos ainda como as principais fontes de recursos
do PNMPO os recursos provenientes do Fundo de Amparo ao Trabalhador - FAT e a
parcela, dos recursos de depdsitos a vista, destinada por lei ao microcrédito, pelos
bancos comerciais, pelos bancos multiplos com carteira comercial e pela Caixa
Econdmica Federal;

f) a ampliacdo das competéncias do Ministério do Trabalho, de modo a
promover a continua avaliacdo do PNMPO e o estreito monitoramento de suas
entidades operadoras, mas limitando a sua competéncia para habilitar operadoras do
programa somente as Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse Publico —
OSCIP's; e

g) a criacdo do Conselho Consultivo do PNMPO, com participacdo de maior
namero de setores governamentais na proposi¢ao de politicas e agfes de microcreédito,
em lugar do atual Comité Interministerial do PNMPO, e do Férum Nacional de
Microcrédito, com participacdo das entidades operadoras do programa, para manter o
continuo debate sobre o microcrédito no pais.

Outrossim, a MP 802/2017 revogou o dispositivo da Lei N° 11.110/2005, até
entdo utilizado para reduzir os custos de concessdao do microcrédito produtivo
orientado, que autorizava a Unido a conceder subvencdo econdémica sob a forma de
equalizacdo de parte dos custos a que estdo sujeitas as instituicdes financeiras para
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contratacdo e acompanhamento de operagfes de microcrédito produtivo orientado,
limitada a respectiva dotacdo consignada no orcamento do exercicio. Tal revogacao,
portanto, neutraliza, em alguma medida, o potencial para reducdo de custos
proporcionada pelas alteracdes efetuadas pela MP 802/2017, a0 mesmo tempo em
que anula a despesa discricionaria com a subvenc¢édo econdmica até entdo autorizada.

Estas séo as alteracfes, promovidas pela MP 802/2017, relevantes para a
andlise da sua adequac¢do e compatibilidade orgcamentaria e financeira.

lIl - COMPATIBILIDADE E ADEQUACAO ORCAMENTARIA E FINANCEIRA

O § 1° do art. 5° da Resolugdo N° 1, de 2002 — CN, que “Dispde sobre a
apreciacdo, pelo Congresso Nacional, das Medidas Provisorias a que se refere o art.
62 da Constituicdo Federal, e da outras providéncias”, refere-se da seguinte forma ao
exame de adequacao orcamentaria e financeira:

§ 1°. O exame de compatibilidade e adequacédo orcamentéria e financeira
das Medidas Provisorias abrange a andlise da repercussdo sobre a receita ou a
despesa publica da Unido e da implicacdo quanto ao atendimento das normas
orcamentérias 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 Unigo.”

A Lei de Diretrizes Orgamentarias - LDO de 2017 (Lei N° 13.408, de 26 de
dezembro de 2016), a cujos preceitos estara submetida a eventual conversdo em Lei,
pelo Congresso Nacional, da presente Medida Provisoria no exercicio financeiro de
2017, estabelece condicdes, em seu art. 117, para a apreciacdo e a aprovacao de
proposicoes legislativas e respectivas emendas que, direta ou indiretamente, ampliem
despesa da Unido, nos seguintes termos:

“Art. 117. 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 e nos dois
subsequentes, detalhando a memoria de calculo respectiva e correspondente
compensacao, para efeito de adequacdo orcamentaria e financeira e compatibilidade
com as disposi¢des constitucionais e legais que regem a matéria.

8 1° Os o6rgéos dos Poderes, o Ministério Publico da Unido e a Defensoria
Publica da Unido encaminharédo, quando solicitados por Presidente de 6rgao colegiado
do Poder Legislativo, dispensada deliberacdo expressa do colegiado, no prazo maximo
de sessenta dias, o impacto orgamentario e financeiro relativo a proposigao legislativa,
na forma de estimativa da diminuicdo de receita ou do aumento de despesa, ou
oferecerdo os subsidios técnicos para realiza-la.

§ 2° Os orgédos mencionados no 8§ 1° atribuirdo a orgédo de sua estrutura
administrativa a responsabilidade pelo cumprimento do disposto neste artigo.
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§ 3° A estimativa do impacto orcamentério-financeiro previsto neste artigo
devera ser elaborada ou homologada por 6rgdo competente da Unido e acompanhada
da respectiva memoria de célculo.

8 4° A remissao a futura legislacdo, o parcelamento de despesa ou a
postergacao do impacto orcamentério financeiro ndo elidem a necesséria estimativa e
correspondente compensacao previstas no caput.

8§ 5° As disposicdes deste Capitulo aplicam-se também as proposi¢cdes
decorrentes do disposto nos incisos Xlll e XIV do art. 21 da Constituicdo Federal.

8 6° Sera considerada incompativel a proposi¢céo que:

| - aumente despesa em matéria de iniciativa privativa, nos termos dos arts.
49, 51, 52, 61, 63, 96 e 127 da Constituicao Federal; e

Il - altere gastos com pessoal, nos termos do art. 169, 8 1° da Constituicéo
Federal, concedendo aumento que resulte em:

a) somatério das parcelas remuneratérias permanentes superior ao limite
fixado no inciso Xl do art. 37 da Constituicdo Federal; ou

b) despesa, por Poder ou 6rgdo, acima dos limites estabelecidos nos arts.
20 e 22, paragrafo unico, da Lei de Responsabilidade Fiscal; ou

lIl - crie ou autorize a criacdo de fundos contabeis ou institucionais com
recursos da Uniéo e:

a) nao contenham normas especificas sobre a gestédo, o funcionamento e o
controle do fundo; ou

b) fixem atribuicbes ao fundo que possam ser realizadas pela estrutura
departamental da administracdo publica federal;

IV - determine ou autorize a indexacdo ou a atualizagdo monetaria de
despesas publicas, inclusive aquelas tratadas no inciso V do art. 7° da Constitui¢ao.

8§ 7° As disposicbes desta Lei aplicam-se inclusive as proposicdes
legislativas mencionadas no caput que se encontrem em tramitagdo no Congresso
Nacional.

8 8° As propostas de atos que resultem em criacdo ou aumento de despesa
obrigatéria de carater continuado, entendida aquela que constitui ou venha a se
constituir em obrigacé@o constitucional ou legal da Unido, além de atender ao disposto
nos arts. 16 e 17 da Lei de Responsabilidade Fiscal, deverdo, previamente a sua
edicdo, ser encaminhadas aos 6rgdos a seguir para que se manifestem sobre a
compatibilidade e adequacao orcamentéria e financeira:

| - no ambito do Poder Executivo, aos Ministérios do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestéao e da Fazenda; e

Il - no ambito dos demais Poderes, do Ministério Publico da Unido e da
Defensoria Publica da Unido, aos 6rgaos competentes, inclusive os referidos no § 1°
do art. 26.

8 9° Somente por meio de lei podera ser concedido aumento de parcelas
transitorias, que nao se incorporem a vencimentos ou proventos, relativas a férias,
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abono de permanéncia, exercicio de funcdo eleitoral e outras de natureza eventual
como retribuicdes, parcelas ou vantagens com previsao constitucional.

§ 10. Para fins da avaliagdo demandada pela alinea “b” do inciso Il do § 6° e
calculo da estimativa do impacto orcamentario e financeiro, sera utilizada a receita
corrente liquida constante do Relatério de Gestdo Fiscal do momento da avaliagéo.

§ 11. (VETADO).

§ 12. A proposicéo legislativa ou o ato normativo regulamentador de norma
constitucional ou legal, para constituir transferéncia obrigatoria, devera conter:

| - critérios e condi¢cdes para identificacdo e habilitacdo das partes
beneficiadas;

Il - fonte e montante maximo dos recursos a serem transferidos;
[l - definicdo do objeto e da finalidade da realizacéo da despesa; e
IV - forma e elementos pormenorizados para a prestacao de contas

8 13. Fica dispensada a compensacdo de que trata o caput para
proposi¢cdes cujo impacto seja irrelevante, assim considerado o limite de 0,001% (um
milésimo por cento) da Receita Corrente Liquida realizada no exercicio de 2016.

8 14. O conjunto das proposi¢cdes aprovadas com base no § 13 deste artigo
ndo podera ultrapassar a 0,01% (um centésimo por cento) da Receita Corrente Liquida
implicita na Lei Orgamentaria do exercicio em que ocorreu a aprovacgao.

§ 15. O disposto no § 13 deste artigo ndo se aplica as despesas com:
| — pessoal, de que trata o art. 103 desta Lei; e

Il - beneficios ou servicos da seguridade social criados, majorados ou
estendidos, nos termos do art. 195, § 5° da Constitui¢ao.

8 16. As proposi¢cOes de autoria do Poder Executivo que concedam ou
ampliem beneficios tributarios deverao estar acompanhadas de avaliacdo do Ministério
da Fazenda quanto ao mérito e objetivos pretendidos, bem como da estimativa do
impacto orcamentario e financeiro e respectiva compensacdo, de acordo com as
condigOes previstas no art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal.”

Os arts. 15, 16 e 17 da Lei Complementar N° 101, de 4 de maio de 2000,
Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF, por sua vez, determina:

“Art. 15. Serdo consideradas nao autorizadas, irregulares e lesivas ao
patrimdnio publico a geracdo de despesa ou assunc¢ao de obrigacdo que ndo atendam
o disposto nos arts. 16 e 17.

Art. 16. A criacdo, expansdo ou aperfeicoamento de acdo governamental
gue acarrete aumento da despesa sera acompanhado de:

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

Il - declaracé&o do ordenador da despesa de que o aumento tem adequacgao
orcamentaria e financeira com a lei orgamentaria anual e compatibilidade com o plano
plurianual e com a lei de diretrizes orgcamentarias.
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8 1°. Para os fins desta Lei Complementar, considera-se:

| - adequada com a lei orcamentéaria anual, a despesa objeto de dotacao
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;

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 nao infrinja qualquer de suas disposicdes.

§ 2°. A estimativa de que trata o inciso | do caput sera acompanhada das
premissas e metodologia de calculo utilizadas.

8§ 3° Ressalva-se do disposto neste artigo a despesa considerada
irrelevante, nos termos em que dispuser a lei de diretrizes orcamentarias.

§ 4°. As normas do caput constituem condi¢éo prévia para:

| - empenho e licitagdo de servi¢os, fornecimento de bens ou execugéo de
obras;

Il - desapropriagcdo de imoOveis urbanos a que se refere o § 3° do art. 182 da
Constituicao.

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 obrigacao legal de sua execucado por um periodo superior a dois exercicios.

§ 1° Os atos que criarem ou aumentarem despesa de que trata o caput
deverdo 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 § 1° o ato ser4d acompanhado de
comprovacdo de que a despesa criada ou aumentada ndo afetard as metas de
resultados fiscais previstas no anexo referido no 8 1° do art. 4°, devendo seus efeitos
financeiros, nos periodos seguintes, ser compensados pelo aumento permanente de
receita ou pela reducao permanente de despesa.

§ 3°. Para efeito do § 2° considera-se aumento permanente de receita 0
proveniente da elevacdo de aliquotas, ampliacdo da base de calculo, majoracao ou
criagéo de tributo ou contribuigéo.

§ 4°. A comprovacao referida no § 2°, apresentada pelo proponente, contera
as premissas e metodologia de calculo utilizadas, sem prejuizo do exame de
compatibilidade da despesa com as demais normas do plano plurianual e da lei de
diretrizes orgcamentarias.

8 5° A despesa de que trata este artigo ndo serd executada antes da
implementacédo das medidas referidas no 8§ 2°, as quais integrardo o instrumento que a
criar ou aumentar.

8 6°. O disposto no § 1° ndo se aplica as despesas destinadas ao servigco da
divida nem ao reajustamento de remuneracdo de pessoal de que trata o inciso X do
art. 37 da Constituigéo.
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8 7°. Considera-se aumento de despesa a prorrogacéo daquela criada por
prazo determinado.”

Como se verifica nas alteracbes legislativas que promove, acima
analisadas, a Medida Proviséria 802/2017, apenas se limita a simplificar as atuais
normas de regéncia do PNMCP, de modo a reduzir seus custos operacionais,
favorecer sua massificacdo no pais e manter um permanente equilibrio entre sua oferta
e sua demanda.

De fato, a analise das modificacdes efetuadas pela MP 802/2017 sugere
que: (a) a terceirizacdo e especializacdo das varias atividades do processo de
concessao do microcrédito e a prudente adocdo de formas ndo presenciais de
orientacdo técnica deverdo promover expressiva racionalizacdo de custos nas
operacfes de microcrédito produtivo orientado; (b) a bancarizacdo da clientela, a
elevacdo dos limites de sua renda ou receita bruta e a ampliacdo das fontes de
recursos disponiveis deverdo facilitar a expansdo do microcrédito produtivo orientado
pelo pais; (c) a ampliacdo das competéncias do Ministério do Trabalho e a criacdo do
Conselho Consultivo do PNMPO e do Foérum Nacional de Microcrédito deveréo
favorecer a adocdo de praticas de gestao que assegurem o atendimento da busca por
microcrédito produtivo orientado.

Ressalte-se que as alteracdes efetuadas pela MP 802/2017 no marco legal
do microcrédito produtivo orientado visam resolver problemas essencialmente de
custos, que dao origem a formacdo de uma demanda reprimida associada a uma
ociosidade de recursos para sua oferta. Como exemplificado pela prépria EMI, em
julho/2017, dos recursos provenientes apenas dos depdésitos a vista, encontravam-se
compulsoriamente depositados sem remuneracdo no Banco Central, nos termos do
art. 3° da Lei N° 10.735/2003, um volume ocioso de R$ 394 milhdes por ndo estarem
cedidos como microcrédito por meio do PNMPO, em razdo do alto custo das
concessoes decorrente da legislacédo atual. Portanto, existem recursos 0ciosos para a
concessao de microcrédito produtivo orientado, ao menos neste exercicio.

Vale ainda relembrar que foi revogada a autorizacdo para despesa
discricionaria com subvencdo econdbmica de equalizacdo de parte dos custos das
operacdes de microcrédito produtivo orientado. Por fim, corroborando o entendimento

da neutralidade fiscal da MP 802/2017, a EMI afirma expressamente que "as
alteracdes propostas nao implicam aumento de despesas publicas".

Sao esses 0s subsidios.

Brasilia, 2 de outubro de 2017.

MAURO ANTONIO ORREGO DA COSTA E SILVA

Consultor de Orgcamento e Fiscaliza¢cdo Financeira
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