SENADO FEDERAL

Consultoria de Orgamentos, Fiscaliza¢do e Controle

Nota Técnica de Adequagao Orgamentaria e Financeira n° 50/2016.
Em 14 de novembro de 2016.

Assunto: subsidios para andlise da adequacao
orgamentaria e financeira da Medida Provisoria n°
751, de 09 de novembro de 2016, que “Cria o
Programa Cartdo Reforma e da outras providéncias.”

Interessada: Comissao Mista encarregada de emitir
parecer sobre a referida Medida Provisoéria.

1 Introducao

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

Resolugcao n® 1, de 2002-CN, que estabelece:

Art. 19. O érgado de consultoria e assessoramento orcamentario 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 adequacéo
financeira e orcamentaria de Medida Provisoria.

No art. 62, § 9° a Constituigdo Federal determina que cabera 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 resolugéo n° 1, de
2002-CN, que prescreve os requisitos a serem abordados quando do exame de
compatibilidade e adequacdo orgamentaria e financeira: “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 2000, a lei do plano plurianual, a

lei de diretrizes orgamentarias e a lei orgamentaria da Unido”.
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Para a apreciacdo da medida proviséria em questdo compete a esta
Consultoria de Orgamentos, Fiscalizagdo e Controle elaborar a respectiva nota

técnica acerca de sua adequagao orgamentaria e financeira.

2 Sintese da medida provisoéria

A presente medida proviséria (MP) institui o assim denominado Programa
Cartado Reforma, por meio do qual autoriza a concesséo de subvengdo econémica e
de assisténcia técnica para aquisicdo de materiais de construcdo, destinada a

reforma, a ampliagdo ou a concluséo de unidades habitacionais.

O art. 1° prevé a criagao da politica publica e delimita o beneficio ao objeto
citado a amparar apenas grupos familiares, e o fazendo uma Unica vez, e para
intervencao em um unico imoével, vedando a sua cumulagdo com outros subsidios

concedidos no ambito de programas habitacionais da Unido.

Os arts. 2° e 3° estatuem, respectivamente, o Ministério das Cidades e a
Caixa Econdémica Federal como gestor e agente operador do programa. O art. 4°
repisa a condicdo gerencial do Ministério das Cidades e operacional da Caixa,
atribuindo-lhes o condao de tomar e o dever de prestar informagdes por meio de

relatérios periodicos, que também deverao ser encaminhados por entes apoiadores.

O art. 5° dispbe sobre definicdes terminolégicas empregadas ao longo do
texto normativo, e o art. 6° prevé a possibilidade de os entes subnacionais
suplementarem os beneficios, quer aditando a subvencdo econdmica, quer
concedendo incentivos fiscais ou fornecendo bens e servicos a que se possa atribuir
valor econdmico. Com isso, encerra-se a se¢ao |, atinente a estrutura e a finalidade

do programa.

A secao Il é composta pelo art. 7° e prevé requisitos minimos para habilitacéo
ao programa. O art. 8° compbe a sessdo de operagdo do programa, € constitui

diretriz para agéo coordenada e colaborativa entre os entes participantes.
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Dentre as disposicdes finais, o art. 9° estabelece a devolugdo do valor
corrigido monetariamente em caso de aplicagdo indevida dos recursos. Por seu
turno, o art. 10 impde a indenizacdo de danos causados culposamente e a
penalizagao pecuniaria em caso de conduta dolosa, neste caso nao inferior ao dobro

ou superior ao quadruplo da quantia recebida.

O art. 11 confere ao Poder Executivo prerrogativa para regulamentar o
disposto na medida proviséria, e o art. 12 constitui a clausula de vigéncia,

estabelecendo eficacia imediata ao instrumento normativo com a sua publicagéo.

A exposicdo de motivos que acompanha a medida provisoria, EMI n°
00019/2016 MCidades, ressalta que o ato normativo veicula subvencdo econémica
com O escopo e proporcionar a aquisicao de materiais de construcao e fornecimento
de assisténcia técnica para grupos familiares com renda mensal de até R$ 1,8 mil
(um mil e oitocentos reais) e satisfazer os custos operacionais do programa. E
estima que o publico potencial, dados os critérios elencados na norma, é de 3,49

milhdes de familias.

Alude, por fim, a uma meméria de calculo que constaria da exposicdo de
motivos para estimar em R$ 500 milhdes o impacto em 2017, ano previsto para a
entrada em vigor do programa. O impacto para os dois exercicios seguintes foi
estimado mediante a aplicacao linear de 4,5% sobre o valor atribuido ao exercicio
anterior, coincidente com a meta de inflagao para o ano vindouro, disposta no anexo

VI do projeto de lei de diretrizes orgamentarias para 2017.

No tocante ao cumprimento das normas orcamentarias e financeiras, resta
consignado na EM que, a guisa de compatibiliza-la com a lei de diretrizes
orcamentarias, providenciar-se-a incluséo de dotacao especifica na lei orcamentaria
para 2017, e que a medida guarda alinhamento com o programa tematico Moradia
Digna do Plano Plurianual em vigor (Lei n°® 13.249, de 2016) por meio do objetivo de
“Melhorar as condi¢des de vida e de habitabilidade das familias de baixa renda’.

N
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3 Subsidios acerca da adequacgao financeira e orgamentaria

Conforme mencionado na introdugdo desta nota técnica, o exame de
compatibilidade e adequacao orgcamentaria e financeira deve verificar a repercussao
sobre a receita ou a despesa publica da Unido e o atendimento das normas
orgamentarias e financeiras vigentes, em especial da Lei Complementar n° 101, de
2000, da lei do plano plurianual, da lei de diretrizes orgcamentarias e da lei

orgamentaria da Uniao.

E pertinente notar que, constitucionalmente, a adocgao de medidas provisorias
deve ter lugar apenas para atender a situagdes urgentes e relevantes e que néao
possam ser prontamente atendidas pela via legislativa ordinaria. Esse aspecto,
entretanto, ndo comporta discussao nesta oportunidade, haja vista que o escopo da
Nota Técnica € unica e exclusivamente aferir a conformacgao dos termos da Medida
Provisoria as disposicbes constitucionais e legais que tratam das matérias

orcamentario-financeiras.

De modo analogo, e com o fito de situar a apreciagdo ao que estritamente
preceitua a resolucao n° 1, de 2002-CN, tampouco debrugar-se-a sobre o mérito da
proposi¢cao, senao no que for umbilicalmente relacionado com a sua adequacgao
orcamentaria e financeira, e na medida exata da sua implicagao nesta. Por corolario,
pois, tanto os aspectos constitucionais de admissibilidade da MP (nesse particular,
relevancia e urgéncia, nos termos do art. 62, caput, da Lei Maior) quanto os
atinentes a oportunidade e a conveniéncia de adog¢ao dos instrumentos de politica
publica nela consignados deverdao ser objeto de ponderagdes outras, no curso da

tramitacao legislativa.

A primeira apreciagdo que se apresenta pertinente, relativamente a
adequacao orgamentaria e financeira, demanda a circunscrigao da matéria regulada,
tangenciando, pois, o mérito da proposicdo. Conquanto o art. 1°, §§ 1° e 2°, da

medida em aprego autorize a utilizagado de parcela da subvengdo econdémica para a
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aquisicdo de materiais de construgdo, com a concessao direta para os grupos
familiares contemplados, ha de se Ihe apontar impropriedade. Nos termos do art. 12,
§ 3° Il, da Lei n° 4.320, de 1964, combinado com o art. 13 do mesmo certificado
normativo, subvencdo econdOmica corresponde a uma transferéncia corrente
destinada a cobrir despesas de custeio de empresas publicas ou privadas de carater

industrial, comercial, agricola ou pastoril.

Considerando, pois, a definicdo legal de subvencdo econdémica e o esteio
doutrinario, admite-se por imperfeicdo redacional o que constitui, de fato, a
transferéncia de recursos para a Caixa Econémica Federal, como agente operador
do programa, e demais instituicbes financeiras oficiais federais habilitadas por esta.
Nesses termos, e tendo em vista o objeto social e a natureza juridica das instituicbes
beneficiarias da transferéncia, bem assim o objetivo perseguido pela politica publica
autorizada pelo instrumento normativo em comento, presume-se que a transferéncia
se destine a equalizacdo de taxa de juros na concessdao de empréstimos para o

publico-alvo do programa.

Na mesma vereda, o art. 7° da medida provisoria, ao prever os basilares
requisitos para enquadramento do publico-alvo, estabelece que o candidato seja
maior de dezoito anos ou emancipado. Logo, ocupa-se da capacidade civil,
roborando a percepgado pelo carater contratual do beneficio, que envolveria a
transagao crediticia. Nesses termos, pois, € que se acolhe a premissa de que os
recursos sejam destinados a subsidiar os encargos financeiros de operagdes de
crédito contratadas com o agente operador ou com outras instituicbes financeiras

federais por ele credenciadas.

Essa poderia parecer uma questdao de somenos importancia em um ato
meramente autorizativo, mas nao o € ao se considerar o efeito fiscal do gasto. O
empréstimo direto com recursos do Tesouro, cada vez mais em desuso, gera

expectativa de retorno, tipificando, no dispéndio, uma despesa financeira, €, quando

)
Senado Federal — Praga dos Trés Poderes — CEP 70165-900 — Brasilia DF /
Telefone: +55 (61) 3303-3318 — conorfi@senado.gov.br
5de 13



SENADO FEDERAL

Consultoria de Orgamentos, Fiscalizac¢do e Controle

do recebimento de encargos e da amortizacdo dos empréstimos concedidos,

receitas financeiras. S&o operagdes, pois, que ndo afetam o resultado primario.

De forma diversa, a concessado de subvengédo econémica para equalizar as
taxas de juros tem a virtude de potencializar os efeitos da politica porquanto
comprometa menos recursos do Erario para alavancar os ativos crediticios dos
bancos oficiais. Trata-se de mecanismo para aproximar a expectativa de
remuneragao das instituicées financeiras do limite com que os seus clientes anuem
em ser onerados. Correspondem, assim, a despesa relativa a apenas uma parte do
que seriam os encargos financeiros, € nao a totalidade destes, muito menos ao
montante emprestado. Nesse caso, clientes e bancos estardo obrigados entre si,
com avaliacao reciproca dos riscos do negécio, e sem retorno para o Tesouro.
Grosso modo, isso caracteriza uma despesa com impacto na geragédo do resultado
primario, tema de relevo no regramento das finangas publicas pela Lei de
Responsabilidade Fiscal, e particularmente sensivel em contexto de tramitacdo da
PEC n° 55/2016.

Ainda em aluséo ao beneficiario potencial, caracterizado ao art. 7°, ele é
delimitado como sendo maior de dezoito anos, proprietario, possuidor ou detentor de
imovel residencial em areas regularizadas ou passiveis de regularizagéo, excluido o
ocupante de imével cedido ou alugado, e desde que a renda familiar mensal nao
exceda R$ 1.800,00 (um mil e oitocentos reais). Na Exposicdo de Motivos,
apresenta-se como demanda potencial do Cartdo Reforma cerca de 3,49 milhdes de
beneficiarios, pelas caracteristicas estruturais dos domicilios e pela elegibilidade da

populacdo em razao da renda.

Trata-se, pois, de publico-alvo de expressiva monta, cujo interesse na politica
especifica inaugurada pela medida proviséria importaria esforgo fiscal de elevada
envergadura para o atendimento integral. A medida da diligéncia, contudo, depende,

ademais da reta mensuragcédo do numero de beneficiarios, da estrita definigdo do
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préprio beneficio. A medida proviséria ndo assenta a respeito da taxa de juros que
podera ser praticada pelo agente financeiro, e nem sobre o custo de captacédo deste,
de sorte a permitir arbitrar quanto dos encargos sera objeto de subsidio pelo

Tesouro.

Na mesma senda, s é possivel identificar o custo de captacéo se apontado o
funding, a fonte de recursos que serd empenhada para financiar as obras e os
custos operacionais do programa. Apenas a titulo ilustrativo, recursos oriundos de
depositos interbancarios ou de empréstimos de assisténcia a liquidez tém
remuneragéo diversa daquela exigida pelo Fundo de Garantia por Tempo de Servigo

(FGTS), sob operagao da Caixa.

Ainda buscando projetar os gastos futuros, especialmente os com impacto
primario, dada a preméncia do debate em face da tramitagdo da PEC do Novo
Regime Fiscal (PEC n° 55, de 2016), faz-se mister apreciar o custo operacional do
programa, usualmente suportado com valores percentuais nao relevantes dos
valores transferidos a titulo de subvencdo econdmica. Entretanto, a medida
provisoria relega a regulamentacao infralegal a fixagdo de remuneracdo devida a

Caixa Econémica Federal como agente operador do programa (art. 3°, § 1°).

As dificuldades de apuracao das despesas decorrentes da politica ainda em
génese, contudo, tém o efeito arrefecido pelo regime juridico principiado com a MP
751, de 2016. Esse ato normativo nao cria direito cogente, vinculando o Estado ao
atendimento de tantos quantos se habilitarem conforme os quesitos de
enquadramento. Antes disso, apenas autoriza a destinagdo de recursos para, direta
ou indiretamente, cobrir necessidades de pessoas fisicas ou déficits de pessoas
juridicas, atentando, assim, para o que preceitua o art. 26 da Lei de

Responsabilidade Fiscal.

Por coerente, a medida proviséria condiciona os atendimentos a

disponibilidade orgamentaria e financeira, consoante prescri¢cdo ao art. 1°, § 1°. Isso,

)
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pois, limita o impacto ao alcance que discricionariamente o Governo se comprometer
a conferir ao programa, ano a ano, quando da consignagcdo de prioridades na
elaboracado da lei de diretrizes orgcamentarias e da efetiva dotagdo de recursos

fiscais no orgamento anual.

Ultimando a apreciagéo sob o prisma das expensas, cumpre obtemperar a
respeito da classificacdo da esfera orcamentaria comprometida pelo diploma
legislativo. Nao obstante a previsao de emprego de recursos do or¢camento da
seguridade social, insculpida no art. 1°, § 1°, da MP, nada dispéem os demais
dispositivos que subsuma os gastos decorrentes ao rol exaustivo de despesas

financiaveis com o fruto da arrecadacao de contribuigbes sociais.

Com efeito, as contribuicbes previstas ao art. 195 da Carta Social ou
instituidas com fulcro na competéncia tributaria residual disposta § 4° do mesmo
dispositivo destinam-se exclusivamente a assegurar direitos prestacionais relativos a
saude, a previdéncia e a assisténcia social, nos termos do art. 194 da Constituicao
Federal. Logo, o texto em apreciagao padece de imperfeicao classificatoria a luz do
Direito Financeiro, que tipicamente consagra no or¢camento fiscal os gastos que

advirdo da adoc¢ao do programa.

No que concerne as receitas, o mandamento normativo precario nao
estabelece nova situagéo de incidéncia, altera fato gerador ou base de calculo de
tributo que seja. Tampouco inova ou altera incentivo ou beneficio de natureza
tributaria de que decorra renuncia de receita, dispensando as medidas
compensatoérias preconizadas no art. 14 da Lei Complementar n°® 101, de 2000.
Contudo, é cabivel apreciagédo dos efeitos da clausula penal disposta ao art. 10 da
MP, que, na margem, podera ter o condéao de promover ingressos em vista do

cometimento de condutas ilicitas.

Em caso de dolo no descumprimento das normas ou na aplicagdo indevida

dos recursos, de que decorram danos, os participantes serdo apenados com multa
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nao inferior a duas vezes o valor da subvengao econdémica recebida, e nem superior
a quatro vezes. Conforme definicdo terminoloégica ao art. 5°, VI, da medida
provisoria, participantes sado os beneficiarios, os entes publicos, os agentes
operadores, os comerciantes de materiais de construcbes e quem mais se
beneficiar, direta ou indiretamente, dos recursos do programa. Entretanto, conforme
se denotou da leitura combinada dos arts. 12, § 3°, ll, e 13 da Lei n°® 4.320, de 1964,
a subvencado econdmica alcangara apenas as instituicdes financeiras. Nao seria
apropriado responsabilizar os demais participantes proporcionalmente a numerario

que eles nao tenham recebido.

Admita-se, contudo, o entendimento de que por subvengdo econdémica a
medida proviséria ndo se adstrinja ao que o Direito Financeiro consagra, como,
alias, restou ilustrado em diversas excertos da norma sob apontamento. Se |Ihe for
atribuido o entendimento de que consiste no valor tomado pelo beneficiario por meio
do Cartédo Reforma, a previsdo da multa deve ser ponderada em face da vedacao
patria ao enriquecimento sem causa, singularmente consagrada no art. 884 do
Cadigo Civil.

Nesse diapasao, invoque-se a Lei Organica da Egrégia Corte de Contas,
orgao de controle externo com estatura constitucional, que limita a cem por cento do
dano provocado ao Erario a multa acoimada contra quem for julgado em débito (art.
57 da Lei n® 8.443, de 1992. Portanto, ressalvando o fato de que a medida provisoria
sequer endereca a competéncia pela aplicagdo da medida punitiva, a receita

decorrente podera estar inquinada de desproporcionalidade.

No que se refere a compatibilidade com a Lei de Diretrizes Orgamentarias, a
Exposicao de Motivos pontua que sera ela promovida com a inclusao oportuna de
recursos na Lei Orgamentaria Anual, alegacdo ao mesmo tempo prescindivel e
insubsistente. A uma porque nao foi editada Lei de Diretrizes Orcamentarias para o

exercicio em que se deva observar o impacto orgcamentario e financeiro da medida
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proviséria (PLN 2/2016-CN, cujo relatério da CMO foi aprovado no Plenario do
Congresso, mas pendente de apreciagdo dos destaques) e, portanto, ndo se pode
imputar afronta ou desalinho com as metas fiscais ou as prioridades e metas
sinaladas em seus anexos. A duas porque nao colide com as disposicdes textuais
da LDO vigente. A trés porque a indicagdo de dotagdo orcamentaria especifica e
suficiente, ou que esteja abrangida por crédito genérico, teria o condao de atestar a
adequacao com a LOA, no exato teor do art. 16, § 1°, |, da LRF, e ndo com a LDO,

outra lei ordinaria do sistema constitucional orcamentario.

Se, pois, a MP se mostra afinada com a LDO em vigor, a Exposicdo de
Motivos também aclarou, de modo inconteste, a sua conformidade com o Plano
Plurianual. Para tanto, elencou o objetivo a que se vincula a politica publica
entabulada, e o respectivo programa tematico. Segundo o art. 6°, |, da Lei n® 13.249,
de 2016, que instituiu o PPA para o quadriénio de 2016 a 2019, o objetivo “expressa
as escolhas de politicas publicas para o alcance dos resultados almejados pela
intervencao governamental”’, sendo, pois, a correspondéncia acertada para testificar

a consisténcia da MP com o PPA.

Por derradeiro, a MP nao demonstrou a sua adequacao a Lei Orcamentaria
em vigor, por exigéncia do retromencionado art. 16, § 1°, |, da LRF. Entretanto, em
razao de estar sob gestacéo uma politica publica nao cogente, a medida obedece ao
principio da prudéncia. Primeiramente se discute o mérito da iniciativa e a
observancia dos requisitos constitucionais de urgéncia e relevancia para, entao,
destinar-lhe valor pelas vias apropriadas, competindo com outras prioridades

programaticas do Governo.

4 Consideragoes Finais

Sao esses o0s subsidios considerados mais relevantes para a apreciagéo da
medida proviséria n°® 751, de 09 de novembro de 2016, quanto a adequacgao

orgcamentaria e financeira.
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Preliminarmente, ressalte-se a impropriedade técnica no emprego da
subvencgao econdmica, definida aos arts. 12, § 3°, 1l, e 13 da Lei n°® 4.320, de 1964.
Trata-se de despesa primaria que, conforme se depreende da proposta em apreco,
destinar-se-ia a equalizagdo das taxas de juros e empréstimos concedidos por
bancos oficiais federais para os beneficiarios finais do programa Cartdo Reforma.

Nao corresponderia, nesse sentido, ao préoprio valor com que conta o mutuario.

A Exposicao de Motivos ndo se faz acompanhar da meméria de calculo nela
citada. Por outro lado, o publico-alvo do programa é composto por 3,48 milhdes de
potenciais tomadores, conforme critérios de habilitacdo. Nao ha indicacao da taxa de
juros a aplicar, ou dos custos de captagéo dos recursos que os bancos emprestarao,
como também nao definicdo de faixas de valores maximos dos empréstimos.
Também nao restou apontada a taxa de administragéo e demais custos operacionais

que serao suportados pelo agente operador, a Caixa Econémica Federal.

N&o obstante os constrangimentos reportados, que obstam a mensuragéao dos
impactos na expanséo ou aperfeicoamento da atividade estatal, o regime juridico
adotado com a MP arrefece o desdouro. A norma nao cria direito cogente, conjuravel
por quantos preencham as condicbes de aptiddo. E o faz estipulando a
disponibilidade orgamentaria e financeira como baliza para o atendimento,
sujeitando-o, desse modo, a definicdo de prioridades na adog¢do de politicas
publicas, ao alvedrio dos Poderes coparticipes do ato complexo de elaboragdo dos

orcamentos anuais.

Contemplado sob essa o6tica, o programa Cartdo Reforma, instituido pela MP
n® 751, de 2016, € ndo mais do que a edicdo de um ato normativo autorizativo da
destinacdo de recursos para, direta ou indiretamente, cobrir necessidades de
pessoas fisicas ou déficits de pessoas juridicas. A providéncia de lei especial &

medida necessaria, embora nao suficiente para amparar a transferéncia corrente
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para fins de equalizagéo das taxas de juros, ao amparo da exigéncia contida no art.

26 da Lei de Responsabilidade Fiscal.

A medida proviséria prenuncia ao art. 1°, § 1°, a aplicagdo de recursos do
orcamento de seguridade social no financiamento do Cartdo Reforma. Todavia, ndo
se descortinou qualquer hipétese de gasto do programa que se repute elencada nas
areas prestacionais exaustivamente arroladas no art. 194 do Pacto Fundamental:
saude, assisténcia social e previdéncia social. Aparentemente, o objeto do programa

possui afinidade exclusiva como o orgamento fiscal.

Respeitante as receitas, a MP ndo estabelece nova situagdo de incidéncia,
altera fato gerador ou base de calculo de qualquer tributo. Por outro lado, tdo pouco
inova ou altera incentivo ou beneficio de natureza tributaria de que decorra rentincia
de receita, dispensando as medidas compensatorias preconizadas no art. 14 da Lei
Complementar n°® 101, de 2000.

Ainda assim, merece apreciacao as receitas que poderdo provir do eventual
emprego da clausula penal consubstanciada no art. 10 da MP. A prescrigdo de multa
com valor situado entre duas e quatro vezes o que tenha recebido o mutuario,
admitidos os vetores interpretativos constantes do tépico préprio, devera ser
colacionada com a vedagao ao enriquecimento sem causa da Administracdo em
face do administrado, e com os precedentes patrios de punicdes para condutas
similares. Com esse designio, sobressai o art. 57 da Lei Organica do TCU, que limita
a multa a 100% do dano provocado ao Erario. Ademais, a MP nao remete a

competéncia para atesto do dolo e a autuacéao cabivel.

Nao se vislumbrou, no cotejo com as leis do sistema constitucional
orgamentario, qualquer colisao da MP sob exame com os objetivos, diretrizes e
metas fixados no PPA, ou com as metas e prioridades apontadas pela LDO vigente,
nem ao menos discordancia de qualquer dos seus dispositivos normativos. No que

se refere a adequagédo com a Lei Orgamentaria Anual, entretanto, ressalte-se a
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inexisténcia de dotagéo no orgamento corrente ou no projeto de lei para o exercicio
postero (PLN 18, de 2016-CN). Acaso seja a MP convertida em lei, ha se de cuidar,
na tramitacao legislativa do PLOA 2017, dos meios para efetiva adogado do

programa.

Otavio Gondim Pereira ¢ osta

Consultor Legislativo — Assessoramento em Orgamentos
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