SENADO FEDERAL
.~ Consultoria de Orgamentos, Fiscalizagao e Controle

Nota Técnica de Adequagao Or¢gamentaria e Financeira

Brasilia, 19 de abril de 2006.

Assunto: Subsidios para analise da adequacao
orcamentaria e financeira da Medida Proviséria n°
290, de 12 de abril de 2006, que “abre crédito
extraordinario, em favor de diversos Orgdos do
Poder Executivo, no valor global de R$
1.775.849.258,00, para os fins que especifica.”.

Interessado: Comissao Mista de Planos,
Orcamentos Publicos e Fiscalizagdo, a
gquem compete examinar e emitir parecer
sobre Medidas Provis6rias que abram
crédito extraordinario, conforme dispde o §
6° do art. 2° da Resolugao n° 1, de 2002-
CN.

1 INTRODUGAO

A presente Nota Técnica atende a determinagao constante do art. 19 da Resolucao
n° 01, de 2002-CN, que estabelece,verbis:

‘Art. 19. O 6rgdo de consultoria e assessoramento orgamentario da
Casa a que pertencer o Relator da Medida Proviséria encaminhara aos
Relatores e a Comisséao, no prazo de 5 (cinco) dias de sua publicagédo,
nota técnica com subsidios acerca da adequacédo financeira e
orcamentaria de Medida Provisoria”.

No art. 62, § 9°, a Constituicdo estabelece 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. No caso de medida proviséria que abra crédito
extraordinario a lei orgamentaria anual, 0 exame e o parecer serdao realizados pela
Comisséo Mista prevista no art. 166, § 1°, da Constituicdo Federal, conforme previsto no §
6° do art. 2° da Resolugdo n° 1, de 2002-CN, que regula o processo legislativo de
apreciacao de medidas provisorias.

Determina, ainda, o art. 19 da Resolugado n° 1, de 2002 — CN, que o 6rgao de
consultoria e assessoramento orcamentario da Casa a que pertencer o relator da matéria
devera elaborar nota técnica com subsidios acerca da adequagao orgamentaria e
financeira da medida proviséria, a ser encaminhada aos relatores e demais membros da
comissao mista.
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A nota técnica deve atender ao disposto no art. 5°, § 1°, da Resolugao n° 1, de
2002-CN, que prescreve o0s requisitos a serem observados quando do exame de
compatibilidade e adequacao orcamentaria e financeira: “analise da repercussao sobre a
receita ou a despesa publica da Unido e da implicacdo quanto ao atendimento das
normas orgcamentarias 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 orcamentaria da Uniao”.

Para a apreciacao da medida provisoria em questao compete a esta Consultoria de
Orcamentos, Fiscalizagdo e Controle elaborar a respectiva nota técnica.

2 SINTESE DA MEDIDA PROVISORIA

A medida provisoria, publicada no DOU em 12 de abril de 2006 — Edigao Extra,
abre crédito extraordinario, em favor em favor de diversos Orgéos do Poder Executivo, no
valor global de R$ 1.775.849.258,00 (um bilhdo, setecentos e setenta e cinco milhdes,
oitocentos e quarenta e nove mil, duzentos e cinquenta e oito reais), com a seguinte
destinacgao:

ORGAO SUPLEMENTAGAO
Presidéncia da Republica 40.008.241
Ministério da Ciéncia e Tecnologia 116.300.000
Ministério da Fazenda 15.828.400
Ministério da Justica 13.900.000
Ministério da Previdéncia Social 145.064.480
Ministério do Trabalho e Emprego 200.000.000
Ministério dos Transportes 230.994.600
Ministério do Planejamento, Orgcamento e Gestao 97.794.000
Ministério da Defesa 690.750.288
Ministério da Integragcado Nacional 1.300.000
Ministério das Cidades 112.018.774
Encargos Financeiros da Unido 111.890.475

TOTAL 1.775.849.258

A Exposi¢do de Motivos — EM n° 00057/2006/MP, de 10 de abril de 2006, do
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao, que acompanha a Medida Proviséria
em exame, informa que o crédito extraordinario “tem por finalidade dar condicbes
orcamentaria e financeira para o desenvolvimento de acbes de governo que envolvem
investimentos, cuja postergagdo de inicio, paralisacdo, descontinuidade ou atraso de
pagamento resultardo em rompimento de contratos com a consequente cobranga de
multas, desmobilizacdo de canteiros de obras e de equipes ou interrupcéo de processos
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de producdo, o que provocaria aumento de custos, perda de recursos e descrédito do
ente publico”. Acrescenta também que o crédito “visa garantir eventuais ajustes em
programagdes de despesas de pessoal e de outras despesas correntes revestidas de
carater inadiavel e relevante, cuja necessidade nao se verificou quando da elaboragéo do
Projeto de Lei Orgamentaria de 2006 — PLOA-2006".

De acordo com a referida Exposicdo de Motivos, as dotacgdes, para cada Ministério,
tém as seguintes destinacdes e justificativas:

Presidéncia da Republica

Os recursos destinam-se ao custeio de agdes de comunicagao de governo e de
inteligéncia, a realizacdo de investimentos e ao funcionamento, no ambito da Secretaria
Especial de Politicas para as Mulheres, do servigo de utilidade publica para o recebimento
de denuncias de violéncias contra as mulheres, cuja paralisagao € iminente em virtude da
impossibilidade de renovagao do contrato.

Ministério da Ciéncia e Tecnologia

Para este Orgdo, o crédito tem por finalidade possibilitar a continuidade das obras
de construcdo da sede do Centro de Exceléncia em Tecnologia Eletrbnica Avangada -
CEITEC, em Porto Alegre - RS, cuja interrupgao da obra pode comprometer o projeto,
tendo em vista que o mesmo envolve a construcdo de uma "sala limpa", ambiente que
requer altos indices de esterilidade para a realizacdo de atividades voltadas a fabricagao
de semicondutores para utilizacdo em produtos eletrénicos. Além disso, visa ao
pagamento da Agéncia Espacial Russa pela formacdo e a viagem ao espaco do
astronauta brasileiro, a continuidade da implantacdo da unidade de enriquecimento de
uranio por parte das Industrias Nucleares do Brasil S.A. - INB e o fomento a projeto de
pesquisa no setor aeronautico, desenvolvido em parceria com a Africa do Sul.

Ministério da Fazenda

Para o Ministério da Fazenda, os recursos destinam-se a assegurar a
modernizagao dos processos de monitoramento e avaliagao de projetos de investimentos
no ambito da Administragcdo direta e a viabilizar o pagamento de remuneragao e de
despesas operacionais a seguradora responsavel pela recuperacao de créditos do seguro
a exportagao, de forma a permitir a continuidade dessas atividades, no ambito do Fundo
de Garantia a Exportacao - FGE.

Ministério da Justica

Quanto a este Ministério, o crédito destina-se a atender as despesas com a
formagdo de diversos policiais federais aprovados em concurso publico, cujo curso



SENADO FEDERAL
Consultoria de Orgamentos, Fiscalizagao e Controle

encontra-se em andamento e a honrar compromisso com o pagamento de parcela da
aeronave adquirida pela Policia Federal para o desenvolvimento de suas atividades,
sobretudo no apoio logistico das operagdes especiais.

Ministério da Previdéncia Social

Em relacdo ao Ministério da Previdéncia Social, os recursos destinam-se a
realizacao do recadastramento previdenciario e a implantacdo da Central de Atendimento
da Previdéncia Social. A relevancia e a urgéncia decorrem do comprometimento dos
servigos prestados pela Previdéncia Social, tendo em vista que tanto a realizagdo do
recadastramento quanto a implantacdo da Central de Atendimento foram definidos apds o
envio do PLOA-2006 ao Congresso Nacional.

Ministério do Trabalho e Emprego

Os recursos em favor do Ministério do Trabalho e Emprego tém por finalidade
possibilitar a manutengao e a continuidade dos servigos prestados a sociedade por meio
dos Programas de Qualificacdo Social e Profissional, Primeiro Emprego, Gestdo da
Politica de Trabalho, Emprego e Renda e Integragcado das Politicas Publicas de Emprego,
Trabalho e Renda. A paralisagao de tais servigos prejudicaria a populagao, principalmente
a de baixa renda.

Ministério dos Transportes

O crédito em favor do Ministério dos Transportes visa permitir ao Departamento
Nacional de Infra-Estrutura de Transportes - DNIT a realizagdo de servicos de
conservacgao e de recuperagao da malha rodoviaria, além da conclusao de diversas obras
no modal rodoviario, revestidas de carater de extrema urgéncia e relevancia, com o
objetivo de proporcionar maior seguranga e condigdes de trafegabilidade a seus usuarios,
de evitar o aumento do custo dos transportes de carga e de passageiros e de minimizar
possiveis prejuizos ao erario decorrentes dos altos custos de desmobilizagdo de
canteiros.

Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao

O crédito a este Orgdo destina-se a viabilizar a transferéncia de recursos aos
Tribunais de Contas Estaduais e Municipais, com vistas a implementacdo do Programa de
Modernizagdo do Sistema de Controle Externo dos Estados e Municipios Brasileiros -
PROMOEX e assegurar a modernizagao dos processos de monitoramento e avaliagao de
projetos de investimentos, no ambito da Administragdo direta; e a implementagdo do
Censo Agropecuario e de Contagem da Populagdo, de grande relevancia para a
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atualizacado de informacgdes da realidade agropecuaria e populacional, pela Fundagao
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE.

Ministério da Defesa

Com relagdo ao Ministério da Defesa, os recursos destinam-se a realizagdo de
acdes de combate a ameaca da "Gripe Aviaria" no Pais, ao desenvolvimento do caca A-
MX, a aquisicdo de aeronaves, de combustiveis e de material aeronautico para o
Comando da Aeronautica, com o objetivo de dar seqliéncia ao seu reaparelhamento, bem
como permitir o cumprimento de horas-v6o minimas para o atendimento de sua missao
institucional. Visa também a reestruturagdo da Industria de Material Bélico do Brasil -
IMBEL, de forma a possibilitar a implementacdo de medidas inadiaveis de recuperacio do
seu parque fabril e modernizagao de gestao, ao pagamento de parcela pela aquisicao de
meios terrestres para o Exército e de sistemas operativos para a Marinha, a recuperacao
emergencial da Estacdo Antartica Comandante Ferraz, cujas obras precisam ser
realizadas antes do periodo climatico adverso, sob risco de interrupcéo das atividades de
pesquisa desenvolvidas pelo Brasil e ao funcionamento e ao pagamento de pessoal da
Agéncia Nacional de Aviacao Civil - ANAC, criada por meio da Lei no 11.182, de 27 de
setembro de 2005, e instituida por meio do Decreto no 5.731, de 20 de margo de 2006,
nao contemplada com recursos orgcamentarios no PLOA-2006.

Ministério da Integragcado Nacional

No tocante ao Ministério da Integragdo Nacional, os recursos tém por finalidade a
conclusao do Projeto do Sistema Adutor de Catarina, no Estado do Ceara, cuja
postergacao podera resultar na desmobilizagdo de canteiros de obras e de equipes, 0 que
provocaria aumento de custos, perda de recursos e descrédito do ente publico. Ademais,
a presente medida objetiva garantir o adequado abastecimento de agua a populagao
residente no municipio de Catarina, suprido de forma insuficiente e precaria.

Ministério das Cidades

A abertura do crédito em favor do Ministério das Cidades visa possibilitar a
execugao de obras emergenciais em uma vila de palafitas, no Estado do Tocantins, que,
devido ao estado de precariedade em que se encontra, apresenta riscos iminentes de
avarias. Destina-se, ainda, ao cumprimento de contratos ja celebrados e a integralidade
da execucao de investimentos ndo dimensionados anteriormente, com vistas a conclusao
da implementacao dos Sistemas de Trens Urbanos de Belo Horizonte - MG e de Recife -
PE.
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Encargos Financeiros da Uniao

No ambito de Encargos Financeiros da Unido, o crédito destina-se ao atendimento
de despesas urgentes, nao-previstas no PLOA-2006, decorrentes da remuneracdo de
agentes financeiros pela realizacdo do Recadastramento Previdenciario em 2006, cujo
principal objetivo é reduzir o pagamento indevido de beneficios. Esta solicitacdo faz-se
necessaria, tendo em vista que neste ano serdo convocados para participar do
recadastramento cerca de 14,9 milhdes de beneficiarios do Instituto Nacional do Seguro
Social - INSS.

Esclarece ainda a EM que a edicao da Medida Provisoria em exame tem como
objetivo “evitar a paralisagao dos servigos prestados a populagéo, em especial a de baixa
renda, os prejuizos patrimoniais e financeiros ao Erario, os reflexos negativos as
economias locais e o0 aumento dos custos produtivos”. Destaca que “a despeito de o art.
74 da Lei no 11.178, de 20 de setembro de 2005, Lei de Diretrizes Orgamentarias de 2006
- LDO-2006, dispor sobre a execugao provisoria de determinadas despesas que integram
os Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social, em face da nao-aprovacédo do PLOA-2006,
nao ha dispositivo legal aplicavel as dotagdes destinadas a investimentos”. Acrescenta
ainda que “a relevancia das agdes contempladas por esse crédito extraordinario e a
impossibilidade de postergacdo das mesmas, sob pena de graves consequéncias,
constituem as circunstancias que levaram a proposigao da presente Medida Provisoria”

A EM néao informa a origem dos recursos para contrapartida e nem as medidas que
serdo adotadas para evitar prejuizos ao alcance da meta de superavit primario
estabelecida no art. 2° da Lei n® 11.178, de 20 de setembro de 2005 (LDO 2006).

3 SUBSIDIOS ACERCA DA ADEQUAGAO FINANCEIRA E ORGAMENTARIA

Conforme mencionado na introdugdo desta nota técnica, o exame de
compatibilidade e adequagao orcamentaria e financeira deve analisar a repercussao
sobre a receita ou a despesa publica da Unido e a implicagcdo quanto ao atendimento das
normas orgamentarias e financeiras vigentes, em especial a conformidade com a
Constituigdo, a Lei Complementar n°® 101, de 2000, a lei do plano plurianual, a lei de
diretrizes orgcamentarias e a lei orcamentaria da Unido.

Preliminarmente, importa destacar que a Constituicdo Federal estabelece, no art.
167, § 3°, que “a abertura de crédito extraordinario somente sera admitida para atender
a despesas imprevisiveis e urgentes, como as decorrentes de guerra, comogao
interna ou calamidade publica, observado o disposto no art. 62”. Tal & a hipotese para
a abertura de crédito extraordinario que eclode das disposi¢cdes constitucionais.

Ndo sendo a despesa caracterizada como “imprevisivel e urgente”, nem
correspondendo a situagcdo aquelas hipéteses em que a lei orcamentaria admite a
abertura de crédito suplementar por decreto, deve o Poder Executivo promover a
alteragao orgamentaria por meio de projeto de lei.
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Cumpre, quanto ao ponto em analise, esclarecer que despesa “imprevisivel’ ndo é
sinbnimo de despesa “ndo-prevista”. A despesa “imprevisivel” é aquela em relacédo a qual
nao haveria meio de o administrador antecipar a sua ocorréncia, tendo em vista derivar de
acontecimento fortuito que escapa a sua alcada. Nesse sentido, a Constituicdo Federal,
em seu art. 167, § 3° exemplifica os fatos, considerados imprevisiveis, que justificam a
abertura de crédito extraordinario como sendo os “decorrentes de guerra, comogao
interna ou calamidade publica”. A despesa “nao-prevista”, por outro lado, € aquela que o
administrador teria condicdes de antecipar e de aportar recursos, mas nao o fez em face
do planejamento que optou adotar. Caso a Administracdo resolva incluir, ao longo do
exercicio financeiro, uma despesa inicialmente “ndo-prevista” em seu rol de gastos, sera
necessaria a abertura de um crédito adicional, o qual jamais podera adotar a modalidade
de extraordinario, em face de ndo se tratar de despesa “imprevisivel”.

De fato, a justificativa basica para a edicdo da medida proviséria em exame é o fato
da ndo aprovagao da Lei Orgamentaria Anual - LOA de 2006 até entdo. No entanto, a
inexisténcia da LOA nao impde ao Governo uma situagdo de penuria no que tange as
suas despesas. Isso porque a Lei n° 11.178, de 20/09/2005, Lei de Diretrizes
Orcamentaria para 2006 (LDO/2006), em seu artigo 74, disciplina a execugao
orcamentaria relativa ao exercicio de 2006 no caso do Projeto de Lei Orgamentaria para
2006 nao ter sido sancionado até 31 de dezembro de 2005.

Esse dispositivo limita a execucdo orgcamentaria no que se refere ao valor e a
especificacao dos gastos. Nesses termos, a LDO/2006 autoriza a execugao de despesas
que constituam obrigagbes constitucionais ou legais da Uni&o, relacionadas em seu
Anexo V. Autoriza, também, a execucgao correspondente a 1/12 (um doze avos) do valor
de cada dotacdo prevista no projeto de lei orgamentaria, multiplicado pelo numero de
meses decorridos até a sangao da Lei Orgamentaria, restringindo o atendimento as
seguintes despesas:

a) com bolsas de estudo, no ambito do conselho Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnologico — CNPq e da Fundacdo Coordenacédo de Aperfeicoamento de
Pessoal de Nivel Superior — Capes, de residéncia médica e do Programa de Educagao
Tutorial — PET;

b) pagamento de estagiarios e de contratagcbes temporarias por excepcional
interesse publico na forma da Lei no 8.745, de 9 de dezembro de 1993;

C) para a realizagdo do processo eleitoral de 2006 constantes de programagao
especifica; e

d) outras despesas correntes de carater inadiavel e relevante.

Ao se somar todas as despesas permitidas pelo aludido art. 74 da LDO/2006,
chega-se a 92,90% da programagao total proposta pelo Poder Executivo para 2006.
Dessa forma, ndo ha como sequer vislumbrar uma situacdo de emergéncia ocasionada
pela demora na aprovagdo da lei orgcamentaria que autorize a utilizagdo de crédito
extraordinario.

Vale lembrar que, por exclusdo, a LDO/2006 condiciona a execug¢ao de despesas
com investimentos (GND 4) e inversbdes financeiras (GND 5) a aprovagao da lei
orcamentaria. De acordo com a LDO, nédo é permitido ao Poder Executivo a execugao
antecipada dessas modalidades de despesa. Vale lembrar que essa € uma regra que
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consta de uma legislagdo sancionada pelo Presidente da Republica, ou seja, a qual
contou com a sua expressa aceitacdo. E, mesmo que fosse verificada, posteriormente, a
necessidade de se incluir, dentro da execugao provisoria prevista no art. 74 da LDO/2006,
despesas de investimento ou inversdes financeiras, 0 meio adequado para isso seria o
envio tempestivo de um projeto de lei prevendo tal modificacdo. E, vale lembrar, tal
hipotese foi efetivamente utilizada pelo Poder Executivo, com o envio ao Congresso
Nacional do PLN n° 1, de 08.03.2006, propondo a alteragao do art. 74 da LDO/2006, para
que deste constem as dotacdes referentes a investimentos e inversdes financeiras. No
entanto, o Poder Executivo ndo solicitou, para o aludido projeto, a urgéncia na apreciagao
prevista no § 1° do art. 64 da Constituigao.

Cumpre ressaltar que a inexisténcia de orgamento aprovado quando o exercicio
financeiro ja se encontra em curso ndo configura a imprevisibilidade que constitui requisito
do crédito extraordinario previsto no art. 167, § 3° da Constituicdo. Isso porque, em
primeiro lugar, trata-se de uma situagdo claramente previsivel, tanto que se encontra
regulada pelo citado art. 74 da LDO/2006. Além disso, o mencionado dispositivo
constitucional alude a imprevisibilidade da prépria despesa, ndo de situacdes externas a
constituicdo da mesma.

Quanto ao crédito extraordinario em exame, foram alocados recursos para os
GND’s 1 (pessoal), 3 (outras despesas correntes), 4 (investimento) e 5 (inversdes
financeiras), distribuidos nas trés seguintes situacoes:

a) dotagdes com valores iguais ou inferiores aos que constam do PLOA 2006;

b) dotagdes que constam do PLOA 2006, com valores superiores a dotagéo
constante deste; e

c) dotagdes que ndo constam do PLOA 2006.

Cabe ressaltar que em nenhuma das dotagdes constantes do presente crédito
extraordinario € possivel afirmar que foi cumprido o requisito da “imprevisibilidade”,
indispensavel nesta hipdétese, consoante expressa disposicdo do art. 167, § 3° da
Constituicao. Na descricdo dos projetos/atividades beneficiados pelo crédito
extraordinario, mencionados no item 2 desta Nota, vé-se claramente que quase todas
constam do PLOA 2006, sendo, portanto, gastos previstos. E em relagdo aos que nao
constam, verifica-se, pelas justificativas apresentadas, que nédo foram nele incluidos por
contingéncias do planejamento do Executivo, ndo sendo, de forma alguma,
caracterizaveis como despesas imprevisiveis.

A abertura do crédito extraordinario em exame deixa transparecer o intuito de se
tentar burlar as hipéteses previstas no art. 74 LDO/2006. E clara a impossibilidade de
utilizacao de crédito extraordinario neste caso. O emprego deste tipo de medida legislativa
nao pode ser vulgarizado a fim de servir como sortilégio a suplantagdo de uma restrigao
prevista na LDO, a qual ndo pode ser modificada por medida proviséria, mas somente por
projeto de lei, nos termos do art. 62, § 1°, alinea “d”, da Carta Magna. Por isso, a
observancia aos pressupostos constitucionais de imprevisibilidade e urgéncia,
esculpidos no § 3° do art. 167 de nossa Magna Carta, constitui aspecto basilar no
exame da adequagao financeira orcamentaria do crédito em exame. Nesse
diapasao, os créditos extraordinarios destinados a acorrer despesas previsiveis
estariam em dissonédncia ndo somente com o mandamento constitucional (art. 167,
§ 3°), mas também com a propria vedagao a execugao antecipada de investimentos
imposta pela LDO/2006.
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Cumpre ainda mencionar que, no caso de crédito extraordinario, ndo esta o Poder
Executivo legalmente obrigado a indicar os recursos para acorrer aos novos gastos. No
entanto, em face da meta de superavit primario estabelecida no art. 2° da Lei n°® 11.178,
de 20 de setembro de 2005 (LDO 2006), seria oportuno exigir que o Poder Executivo
adote, em prazo exequivel, medidas que evitem que o crédito aberto acarrete prejuizos a
obtencdo da citada meta de superavit primario e as informe a Comissdo Mista de
Orcamentos.

4 CONCLUSAO

Sao esses os subsidios que consideramos mais relevantes para a apreciagao da
Medida Proviséria n°® 290, de 12 de abril de 2006, quanto a adequacado orgcamentaria e
financeira.

André Miranda Burello
Consultor de Orgamentos
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