SENADO FEDERAL

Consultoria de Orgcamentos, Fiscalizagido e Controle

Nota Técnica de Adequagao Orcamentaria e Financeira n2 39/2018

Em 28 de setembro de 2018.

Assunto: Subsidios para analise da adequagéo
orcamentaria e financeira da Medida Provisoéria
n.° 852, de 21 de setembro de 2018, que “Dispbe
sobre a transferéncia de iméveis do Fundo do
Regime Geral de Previdéncia Social para a
Uni&o, sobre a administragéo, a alienagéo e a
gestdo dos imoéveis da extinta Rede Ferroviaria
Federal S.A. - RFFSA, extingue o Fundo
Contingente da Extinta RFFSA - FC e dispée

sobre a gestdo dos iméveis da Unigo.”

Interessada: Comissdo Mista encarregada de

emitir parecer sobre a referida Medida Provisoria.

1 Introdugao

O art. 62, § 9.°, da Constituicdo Federal determina que caberd a uma
comissao mista de Deputados e Senadores examinar as medidas provisérias e sobre
elas emitir parecer, antes de serem apreciadas, em sessées separadas, pelo Plenario
de cada uma das Casas do Congresso Nacional. Deve fazé-lo consoante regimento

comum, que estatui regras interna corporis, observado o delineamento constitucional.

Assim, para estabelecer o devido processo legislativo aplicado ao caso, o
Congresso Nacional exarou a Resolugdo n. 1, de 2002-CN, que disciplina a
apreciagcao de medidas provisoérias. No seu bojo, o art. 19 determina, ipsis litteris:

Art. 19. O érgdo de consultoria e assessoramento orgamentario da

Casa a que pertencer o Relator da Medida Proviséria encaminharé
aos Relatores e a Comissdo, no prazo de 5 (cinco) dias de sua
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publicagdo, nota técnica com subsidios acerca da adequagédo
financeira e orgamentaria de Medida Provisoéria.

Portanto, para a apreciagdo da medida proviséria em questao, compete a esta
Consultoria de Orcamentos, Fiscalizagéao e Controle elaborar a respectiva nota técnica
acerca de sua adequacdo orcamentaria e financeira. Essa nota, por seu turno, deve
balizar-se pelo disposto no art. 5.°, § 1.°, da Resolugdo n.° 1, de 2002-CN, que
prescreve requisitos a serem considerados quando do exame de compatibilidade e

adequacéo orcamentaria e financeira, quais sejam:

andlise da repercusséo sobre a receita ou a despesa publica da Unido
e da implicagédo 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 Uni&o.

As premissas dispostas delimitam, pois, a atuagio deste érgao de consultoria
e assessoramento orcamentario. Nesses termos, na ocasido provém-se elementos
nao exaustivos para discusséo e pertinente tomada de decis&o pela distinta comissao
mista formada por defluéncia de enderegamento constitucional, e cuja
indispensabilidade fora repisada pelo Pretério Excelso em sede de acao direta de
inconstitucionalidade (ADI 4.029).

2 Sintese da medida proviséria

A Medida Proviséria n.° 852, de 21 de setembro de 2018 (MP 852/2018),
extingue o Fundo Contingente da Extinta Rede Ferroviaria Federal S.A. (FC - RFFSA)
e dispoe sobre a administracao, a alienagéo e a gestdo dos iméveis da extinta RFFSA,
sobre a transferéncia de iméveis do Fundo do Regime Geral de Previdéncia Social

para a Uniao e sobre a gestao dos iméveis da Unizo.

Com esse fulcro, a MP 852/2018 altera diversos diplomas legais que dispéem
sobre a gestao do patriménio imobiliario da Uniao, objetivando o aprimoramento e a
modernizag&o da gestdo. Fa-lo para melhorar os processos, sempre com o fito de
agregar mecanismos que contribuam para o gerenciamento dos bens de propriedade
da Uniao.

O art. 1.° da MP 852/2018 limita a um tnico imével em terreno da Unido o

beneplacito da isengdo de foros, taxas de ocupacao e laudémios concedido as
2
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pessoas ocupantes consideradas carentes ou de baixa renda, cuja situagéo
econdémica nao lhes permita arcar com esses encargos sem prejuizo do sustento
préprio ou de sua familia. Ademais, cumula-se o critério de que esse imével deve ser

utilizado como residéncia do ocupante ou foreiro.

Ja o art. 2.° assegura a regularizagdo fundiaria dos moradores do Parque
Historico Nacional dos Guararapes (PHNG) que nao possuam outro imével no Estado
de Pernambuco e comprovem residéncia desde antes de 30 de junho de 2018 na area
do PHNG.

Por sua vez, o art. 3.° da nova redagao a diversos dispositivos da Lei n.° 9.636,
de 15 de maio de 1998, que “Dispde sobre a regularizagdo, administragéo, aforamento
e alienagdo de bens iméveis de dominio da Uniéo, altera dispositivos dos Decretos-
Leis n.cs 9.760, de 5 de setembro de 1946, e 2.398, de 21 de dezembro de 1987,
regulamenta o § 2.° do art. 49 do Ato das Disposi¢ées Constitucionais Transitérias, e

da outras providéncias.” Em sintese, as mudangas s&o as seguintes:

i) altera de 27/04/2006 para 10/06/2014 a data limite das Inscricdes de
Ocupagcéo, cujas transferéncias de posse na cadeia sucesséria do
imovel serao anotadas no cadastro dos bens dominiais da Unido para
o fim de cobranga de receitas patrimoniais dos responsaveis, nio
dependendo do prévio recolhimento do laudémio:

ii) estabelece que, para fins de regularizagdo nos registros cadastrais da
Secretaria do Patriménio da Unido sobre os aforamentos ocorridos até
10 de junho de 2014, as transferéncias de posse na cadeia sucessoria
do imével serdo anotadas no cadastro dos bens dominiais da Unido
para o fim de cobranga‘ de receitas patrimoniais dos respectivos
responsaveis, ndo dependendo do prévio recolhimento do laudémio:

iii) cria condicionantes para que, no caso dos aforamentos, o adquirente a
vista possa receber o desconto de vinte e cinco por cento na aquisicao,
abatimento que ja vigorava por forga legal;

iv) possibilita que iméveis da Unido ocupados por entidades desportivas
de quaisquer modalidades possam ser objeto de cess3o onerosa em
condigcbes especiais, dispensado o procedimento licitatorio exigido
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para as cessées, desde que a ocupacao seja anterior a 5 de outubro
de 1988;

V) prevé que, além dos casos de leilao publico deserto ou fracassado, seja
autorizada venda direta caso concorréncia resulte deserta ou
fracassada;

vi) acrescenta as institui¢cdes filantropicas ao rol de entes e entidades que,
mediante ato do Poder Executivo e a seu critério, podem receber
doacao de bens iméveis de dominio da Unido, desde que devidamente
comprovado tratarem-se de entidades beneficentes de assisténcia
social ou organizagdes religiosas. Neste caso, contudo, a escolha da
instituicao sera precedida de chamamento publico; e

vii)  determina que a regularidade ambiental é condicionante nos contratos
de destinacao de areas da Uniao para instalagdes portuarias, marinas,
complexos navais e outros complexos nauticos, desenvolvimento do
turismo, de atividades pesqueiras, da aquicultura, da exploragédo de
petréleo e gas natural, de recursos hidricos e minerais, aproveitamento
de energia hidraulica e outros empreendimentos considerados de
interesse nacional, e que, comprovada pelo 6rgdo ambiental
competente a ocorréncia de comprometimento da integridade da area,
o contrato sera rescindido sem 6nus para a Unido e sem prejuizo de

demais sangbes cabiveis.

Por seu turno, o art. 4.° ressalva da obrigatoriedade de alienag&o por leildo os
bens imoéveis do Fundo do Regime Geral de Previdéncia Social desnhecessarios ou
nao vinculados as suas atividades operacionais, transferidos para o patriménio da
Uniao.

Em seu art. 5.°, a MP 852/2018 altera a Lein.° 11.483, de 31 de maio de 2007,
que “Dispde sobre a revitalizagdo do setor ferroviario, altera dispositivos da Lei
n2 10.233, de 5 de junho de 2001, e dé outras providéncias.” Basicamente, o
dispositivo extingue o Fundo Contingente da Extinta RFFA, denominado FC - RFFSA,
transferindo ao Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes (DNIT) os

bens iméveis nao operacionais anteriormente destinados ao Fundo, com finalidade de
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constituir reserva técnica necessaria a expansao da capacidade de a autarquia prover

servicos publicos de transporte ferroviario.

O art. 5.°, outrossim, determina que a Unido disponibilizara os recursos
orcamentarios e financeiros necessarios ao pagamento dos encargos de
responsabilidade do extinto FC - RFFSA, além de reverter os ativos financeiros deste
a Secretaria do Tesouro Nacional. Incluem-se nesses ativos os recebiveis oriundos
dos contratos de arrendamento de malhas ferroviarias, contabilizados em favor da
extinta RFFSA.

Por fim, o mencionado art. 5.° define que os iméveis ndo operacionais da
extinta RFFSA, indicados para integralizar os recursos do extinto FC - RFFSA, ndo
alienados até 31 de dezembro de 2017, retornardo a Secretaria do Patriménio da
Unido e serdo destinados na forma prevista na legislagdo que dispde sobre o
patriménio da Uni&o. O dispositivo, neste ponto, encerra um aparente conflito com a
destinag&o outrora prescrita, para composigao de reserva técnica em favor do DNIT,

com oportunidade para que seja aclarado em aperfeicoamento redacional.

Ja o art. 6.° da MP 852/2018 altera a Lei n.° 13.240, de 30 de dezembro de
2015, que “Dispbe sobre a administragéo, a alienagéo, a transferéncia de gestédo de
iméveis da Uni&o e seu uso para a constituigdo de fundos; altera a Lei ne 9.636, de 15
de maio de 1998, e os Decretos-Lei nes 3.438, de 17 de julho de 1941, 9. 760, de 5 de
setembro de 1946, 271, de 28 de fevereiro de 1967, e 2.398, de 21 de dezembro de
1987; e revoga dispositivo da Lei n2 13.139, de 26 de junho de 2015". A atual redacao

carreia novos regramentos, resumidos a seguir:

i) estabelece duas novas condicionantes para que o adquirente de imével
sujeito a alienagéo receba desconto de 25% na aquisigdo a vista:
manifeste o interesse em até trinta dias contados da data do
recebimento da notificagdo que informar a inclusdo do imével em
Portaria do Ministro de Estado do Planejamento, Desenvolvimento e
Gestao arrolando as areas ou iméveis sujeitos a alienagéo; e tenha sido
efetuado o pagamento a vista do valor da alienagéo no prazo de

sessenta dias, contados da manifestagéo de interesse pelo adquirente;

l
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ii) prevé que, além da gestdo das orlas e praias maritimas, possa ser
transferida aos municipios a gestdo das orlas e praias estuarianas,
lacustres e fluviais federais, mantendo-se as vedacgdes de ocupacao
antropica anteriormente estabelecidas em lei;

iii) permite a Uniao contratar, por meio de processo licitatério, prestacao
de servigos de constituicao, estruturacdo, administracéo e gestado de
fundo de investimento formado pela integralizagdo das areas ou
imoveis da Unido sujeitos a alienagao, assim declarados por Portaria
do Ministro de Estado do Planejamento, Desenvolvimento e Gestéo.
No caso de selecao de instituicdo financeira oficial federal, dispensa-
se o procedimento licitatorio;

iv) na hipétese do procedimento licitatério de que trata o item anterior, a
Unido fica autorizada a prever, no instrumento convocatério, a hipétese
de realizagdo das despesas iniciais de estruturacdo do fundo de
investimento, que serdo amortizadas por meio do recebimento de cotas
equivalentes aos valores despendidos;

V) permite a transferéncia para a Unido dos iméveis que constituem o
patriménio imobiliario do Fundo do Regime Geral de Previdéncia
Social, assegurada a compensacéo financeira, que correspondera ao
valor de avaliagéo dos iméveis, acrescido, quando for o caso, da taxa
de ocupacéo calculada ap6s o decurso do prazo para desocupacéo dos
imoéveis’.

Por fim, o art. 7.° da medida proviséria estabelece uma série de revogagdes
de forma a conciliar diversos normativos legais ao ordenamento juridico ora inovado,
enquanto o derradeiro art. 8.° corresponde a clausula de vigéncia, sendo a

MP 852/2018 eficaz desde sua publicagdo, até por decorréncia légica dos

! No caso de imével do Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) ocupado por terceiro, inexistindo manifestagio
de interesse na aquisigdo do imével, ou ndo sendo preenchidos os requisitos legais para o exercicio de direito de
preferéncia ou mantenga da ocupagio, o ocupante serd comunicado a desocupé-lo no prazo de noventa dias,
findo o qual o INSS ser4 imitido sumariamente em sua posse. Na mesma esteira, enquanto o INSS for privado
da posse, 0 ocupante estara sujeito a cobranga, a titulo de indenizagéo, de taxa correspondente a doze por cento
do valor venal do imével ocupado, por ano ou fragéo, até sua efetiva e regular restituigdo.
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pressupostos constitucionais de urgéncia e relevancia para edigao de atos normativos

de excegao.

2 Subsidios acerca da adequacao financeira e orcamentaria

A analise da adequacgao financeira e orgamentaria da Medida Proviséria
n.° 852, de 21 de setembro de 2018, disciplinada pelo § 1.° do art. 5.° da Resolugéo
n.° 1, de 2002 — CN, deve ser feita a luz de eventuais impactos sobre a receita e a

despesa publicas e da observancia de normas de direito financeiro aplicaveis a Unido.

E pertinente notar que, constitucionalmente, a adocao de medidas provisoérias
deve ter lugar apenas para atender a situages urgentes e relevantes e que nao
possam ser convenientemente atendidas pela via legislativa ordinaria. Esse aspecto,
entretanto, ndo comporta discusséo nesta oportunidade, haja vista que o espeque da
nota técnica € a aferir a conformagao dos termos da Medida Proviséria as disposi¢cdes

constitucionais e legais que tratam das matérias orgamentario-financeiras.
Feita a ressalva, debruce-se sobre os potenciais impactos da MP 852/2018.

Analisando os diversos dispositivos legais alterados pelo ato sob analise,
vislumbra-se possibilidades efetivas de majoracao de receitas publicas e diminuicdo
de despesas, por meio, resumidamente, de simplificacdo e aprimoramento de
procedimentos na administragdo dos iméveis da Unido; possibilidade de constituigao
de fundo de investimento formado pela integralizagdo de tais iméveis; ou ainda
permutas de imoveis que poderéo ser utilizados para abrigar diversos érgaos publicos

que atualmente encontram-se instalados em iméveis locados.

Porém, trés aspectos da Medida Provis6ria merecem analise especifica. O
primeiro diz respeito as alteragdes levadas a termo na Lei n.° 11.483, de 31 de maio
de 2007, que “Dispbe sobre a revitalizagdo do setor ferroviario, altera dispositivos da
Lei ne 10.233, de 5 de junho de 2001, e d4 outras providéncias.” A MP 852/2018
determina a Uni&o disponibilizar os recursos orgamentarios e financeiros necessarios
ao pagamento dos encargos de responsabilidade do extinto FC - RFFSA, por

intermédio dos seguintes 6rgéos:
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| - Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, quanto as
despesas decorrentes de eventuais levantamentos de gravames judiciais
existentes em 22 de janeiro de 2007, incidentes sobre bens oriundos da

extinta RFFSA, imprescindiveis a administracédo publica federal;

Il - Ministério dos Transportes, Portos e Aviagdo Civil, quanto as despesas
decorrentes de condenagbes judiciais que imponham Onus a Valec, na
condigc&o de sucessora trabalhista, referentes aos passivos originados até 22
de janeiro de 2007,

[l - Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda, quanto:
a) as participagdes dos acionistas minoritarios da extinta RFFSA;

b) as despesas referentes a regularizagéo, a administragéo, a avaliagéo e
a venda dos im6veis nao operacionais da extinta RFFSA, ocorridas e ndo
pagas a Caixa Econémica Federal na qualidade de agente operador do
FC - RFFSA.

A mencionada disponibilizagdo de recursos orgamentarios e financeiros nao
foi estimada pela Exposi¢cdo de Motivos n.° 145/2018 MP, de 1.° de agosto de 2018,
que acompanhou a Medida Proviséria, contrariando, assim, o disposto no art. 113 do
Ato das Disposigdes Constitucionais Transitérias (ADCT). Norma positivada na vereda
do assim denominado Novo Regime Fiscal, aludido artigo determina que a proposigéo
legislativa que crie ou altere despesa obrigatéria ou rentincia de receita devera ser

acompanhada da estimativa do seu impacto orgamentario e financeiro.

De igual forma, a auséncia afronta dispositivos da Lei Complementar n.° 101,
de 4 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF), e da Lei n.° 13.473, de
8 de agosto de 2017 (Lei de Diretrizes Orgamentarias para 2018 - LDO 2018). No
tocante a LRF, o art. 16 determina que a criagéo, expansdo ou aperfeicoamento de
acao governamental que acarrete aumento da despesa ser4 acompanhado de
estimativa do impacto orcamentario-financeiro no exercicio em que deva entrar em
vigor e nos dois subsequentes, bem como de declaragdo do ordenador da despesa
de que o aumento tem adequagao orgamentaria e financeira com a lei orcamentaria ‘

anual e compatibilidade com o plano plurianual e com a lei de diretrizes orcamentarias. L
%
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Nao ha qualquer evidéncia na Exposicdo de Motivos que encaminha a medida

provisoéria de que

A LDO 2018, ao art. 112, robora a determinagéao ao dispor que as proposi¢coes
legislativas e as suas emendas que, direta ou indiretamente, importem ou autorizem
diminuigao de receita ou aumento de despesa da Unido, deverao estar acompanhadas
de estimativas desses efeitos no exercicio em que entrarem em vigor € nos dois
exercicios subsequentes. Impde, de igual modo, que a medida legislativa seja
instruida pela meméria de calculo respectiva e pela indicagdo de correspondente
compensacao, para efeito de adequagéo orgamentaria e financeira e compatibilidade

com as disposi¢cdes constitucionais e legais que regem a matéria.

Os dois ultimos aspectos a merecer analise referem-se as alteracdes
promovidas na Lei n.° 13.240, de 30 de dezembro de 2015, que “Dispée sobre a
administragédo, a alienagéo, a transferéncia de gestéo de iméveis da Unido e seu uso
para a constituicdo de fundos; altera a Lei no 9.636, de 15 de maio de 1998, e os
Decretos-Lei nos 3.438, de 17 de julho de 1941, 9.760, de 5 de setembro de 1946,
271, de 28 de fevereiro de 1967, e 2.398, de 21 de dezembro de 1987; e revoga
dispositivo da Lei no 13.139, de 26 de junho de 2015".

O primeiro deles diz respeito a possibilidade de impacto financeiro nas
despesas da Uniao decorrentes do dispositivo que permite ao Governo Federal
contratar, por meio de processo licitatério, contratar servigos de constituicéo,
estruturagdo, administracdo e gestdo de fundo de investimento formado pela
integralizagéo das areas ou iméveis da Unido sujeitos a alienagéo. A constituicdo do
fundo, per si, ndo tem conddo de comprimir receita ou gerar despesa. Porém, a MP
852/2018 autorizada a Unido a prever a realizagdo de despesas iniciais de
estruturacao do fundo de investimento, ulteriormente serdao amortizadas por meio do

recebimento de cotas equivalentes aos valores despendidos.

Ou seja, a Uniao pode ter que despender, inicialmente, recursos financeiros
para a estruturagao desse fundo, caso opte por licitar o servigo de constituigéo e dispor
a faculdade no edital convocatério, mas nao abordou o fato na Exposicdo de Motivos

n.° 145/2018 MP, silente sobre a possibilidade concreta de sacrificio financeiro |
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exordial. A auséncia apontada de estimativa dos custos correspondentes fere, uma
vez mais, os ditames invocados do ADCT, da LRF e da LDO 2018.

O ultimo aspecto a merecer analise recai sobre o dispositivo que permite a
transferéncia, para a Unido, dos imdveis que constituem o patriménio imobiliario do
Fundo do Regime Geral de Previdéncia Social (FRGPS), assegurada a compensagao
financeira, que correspondera ao valor de avaliacdo dos iméveis, acrescido, quando
for o caso, da taxa de ocupacao calculada apés o decurso do prazo para desocupagao
dos imoveis. De leitura singela do dispositivo, depreende-se que a Unido devera
“pagar” ao FRGPS o valor dos iméveis a ela transferidos, o que implica em flagrante
majoragéo das despesas publicas, ainda que compensada por incremento patrimonial

da Uniao.

Acontece que, nos termos da Exposicdo de Motivos n.° 145/2018 MP, o
Governo Federal é responsavel mantenedor do FRGPS, um dos motivos pelos quais
o Tesouro Nacional se tornou seu credor. Nesse sentido, a transferéncia dos iméveis
viabilizaria a amortizagdo das dividas do FRGPS para com o Tesouro Nacional,
materializada pela dagdo em pagamento de iméveis ndo operacionais. Nessa
hipoétese, ndo haveria desembolso financeiro do Governo Federal em favor do
FRGPS, nem sequer transagdo intraorgamentarias entre as esferas fiscal e de
seguridade social, pois a operagéo de transferéncia dos iméveis seria considerada
pagamento de divida do FRGPS com a Unido. Nesse caso, o impacto sobre as

despesas da Uniao seria nulo.

Eram esses os subsidios havidos por pertinentes a analise da adequagao
orcamentaria e financeira da Medida Proviséria n° 852, de 21 de setembro de 2018.
Na oportunidade, esta Consultoria repisa permanecer a disposicdo para

esclarecimentos adicionais;que o relator ou o\colegiado julgarem necessarios.

LUCIANO DE SOU
Consultor Legislativo - Assessoram
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