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Texto 1
As Vinculacoes das Receitas Publicas no Orcamento. A
Desvinculacao das Receitas daUniao (DRU). As
Contribuicoes e a Referibilidade.

Marcelo Guerra Martins



A importancia das Financas Publicas, as disputas pelo Orcamento
Publico e as vinculacoes de receitas

- Contexto Historico: Estado Fiscal e Estado Social/Intervencionista (maior relevancia do papel
das finangas publicas do Estado nos anos 1930).

- Aumento de Importancia do Orcamento: magna importancia de o Estado promover meios que
garantam a regularidade do abastecimento financeiro de seus cofres.

« Orcamento como Objeto de Disputas: as leis or¢amentarias condensam diversos interesses,
muitas vezes antagonicos, existentes em certo mstante na sociedade. Ha uma disputa nao
apenas entre varios grupos sociais, mas, frequentemente, entre 0rgaos e departamentos do
proprio Estado em torno da destinagao dos recursos publicos.



« Tendéncia a criar Vinculacoes de Receitas: o Brasil tem adotado posturas que visam
garantir a aplicagao de parte dos recursos publicos em areas predeterminadas, de modo

obrigatorio e perene, a fim de mmpedir que o Estado deixe de contemplar tais
finalidades.

Problemas:
« A crescente vinculacao dos recursos arrecadados tende a resultar em engessamento

financeiro, que restringe sertamente a liberdade do Estado em eleger novas prioridades.

« Comprometimento de mmportantes fungoes do orcamento (politica, econOmica e
reguladora), agressaio ao pacto federativo, limitacao da pratica do orcamento
participativo € vicio da mais importante atribui¢ao do orcamento publico: operar como
instrumento de planejamento.



Principio Constitucional da Nao-Afetacao das Receitas dos
Impostos: fundamentos e excecoes (as vinculacoes)

« A fim de lmmitar um desenfreado comprometimento antecipado de
parcela significativa da arrecadacao, a CF de 1988 (art. 167, IV)
contemplou o principio da nao-afetacao, que proibe a vincula¢ao das
receitas dos impostos a orgao, fundo ou despesa, salvo excecoes.

« Jos¢ Mauricio Conti: “A finalidade do principio em foco ¢ evitar o
‘engessamento’ das verbas publicas, que pode impedir o administrador
publico de ter liberdade para aplica-las onde se mostrem necessarias,
tendo em vista o interesse da sociedade”.



Vinculacoes Constitucionais

Hipoteses Originais:

o Reparticao constitucional tributaria (arts. 157 a 159).
- Manutencao e desenvolvimento do ensino (arts. 167, IV, e 212)
o Prestacao de garantias nas operagoes de crédito por antecipag¢ao de receita

(arts. 167, 1V, e 165, § 8°).

Hipoteses Supervenientes.

o Prestacao de garantias para o pagamento de dividas dos entes federativos
com a Umiao (art. 167,§4.° - EC 03/1993).

o Acoes e servigos de saude (arts. 167, IV, e 198, § 2° — EC 29/2000).

o Fundo de combate e erradicagcao da pobreza (arts. 79 a 83 do ADCT da CF
— EC 31/2000).

o Realiza¢ao de atividades da administracao tributana (arts. 37, XXII, e 167,
IV —-EC 42/2003).



Vinculacoes Legais

« Obrigacoes de longo prazo assumidas pelos entes federativos, que possuem efeitos
analogos as previsoes constitucionais:

Transteréncias legais. obrigacoes diversas prescritas em lei.

« Como as transferéncias constitucionais, via de regra, a Unido transfere recursos aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios ¢ os Estados aos Municipios localizados
em seu territorio. Por exemplo, royalties do petroleo (Le1 9.478/1997).

Despesas correntes: obrigagoes que tendem a renovar-se periodicamente.

« Mantém a “maquina estatal” funcionando e estao previstas no art. 11 da Ler
4.320/1964. Por exemplo, folha de pagamento, aposentadorias, pensoes, beneficios
previdenciarios € assistenciais, gastos com a conserva¢ao de edificios e reparticoes
publicas, alugueis de prédios ocupados pela Administragao etc.

« Representam as principais obrigagcoes de uma pessoa juridica de direito publico.



O problema em sintese

Ao que tudo indica, o passar do tempo acabou por criar e fixar uma tendéncia
de dificil inversdo, ou seja, quanto menos receitas disponiveis ou
“desprotegidas’ restam nos or¢camentos, mais se acirram as disputas politicas
para vincular a certos grupos ou finalidades a parcela ainda ndo
comprometida que, por conseguinte, vai minguando cada vez mais, fazendo
com que ‘“a rigidez orcamentdria aumente, engessando a politica
orcamentaria e criando novas e maiores dificuldades para a acomodacdo de
outros interesses .



Desvinculacao: Solucdo?

« A elevada vinculacao das receitas a finalidades predeterminadas e o crescimento das
obrigacoes de cunho continuado resultaram em uma regra sui generis introduzida por
me1o da EC de Revisao 1/1994, para vigorar apenas nos exercicios de 1994 e 19935, mas
que acabou sendo prorrogada, sucessivamente, € que permite atualmente a Unido
Federal desvincular de orgao, fundo ou despesa, 20% de sua arrecadacio com a cobranca
de impostos, contribuicoes sociais e contribuicoes de intervencio no dominio economico.

« Beneficios orcamentarios:
o Aloca¢do mais adequada dos recursos orgcamentarios;
- Melhor atendimento as prioridades de cada exercicio;
o Atendimento facilitado a despesas incomprimiveis;
o Auxilio na obten¢ao de superavits primarios, notadamente a partir da introdugao
das metas fiscais no or¢camento anual, a partir de 1999,



O caso das contribuicoes

« As desvinculagcoes das receitas dos 1mpostos sao distintas das atinentes as

contribuigoes.

o Final

idade dos impostos ¢ que eles sejam carreados a um caixa comum, de

modo a financiarem despesas gerais.

« Contribuicoes sao tributos que “obrigam o Estado a agir, ou, pelo menos, a utilizar

os recursos nas finalidades estabelecidas, sem que haja possibilidade de serem

usados estes recursos em fins diversos dos normativamente estabelecidos quando de

sua criacao’ . Trata-se da chamada referibilidade.

« Se uma contribuicao fo1r instituida com o objetivo de custear determinada acgao

estatal,

adas as finalidades precipuas dessa espécie de tributo, os recursos dai

gerados d

evem ser aplicados em prol da respectiva agao.



Desvinculacao da Receita de Impostos

« Receitas que compuserem o superavit primario devem ser manejadas para quitar parte
das obrigacoes da divida publica, a fim de manter uma relacao divida/PIB mais aceitavel
pelo mercado.

« Um dos efeitos da DRU seria justamente auxiliar a criagdo dos superavits primarios. Por
1sso, ¢ relevante ao menos enquanto nao ultimada uma reforma fiscal capaz de
equaclionar essa necessidade.

- As vantagens or¢amentarias oriundas das desvinculagdes das receitas da Umiao, aliadas a
auséncia de condi¢Oes politicas a efetivacao de uma reforma fiscal ampla, considerando,
ainda, nao haver plena certeza de que as desvinculagoes implicaram menoscabo as areas e
finalidades atingidas, permitem afirmar que as Emendas 1/1994, 10/1996, 17/1997,
277/2000, 42/2003 ¢ 56/2007 nao afrontam as normas, valores € objetivos que permeiam a
Constituicao de 1988.



Texto 2
A desvinculacao de receitas da Uniao e o novo regime fiscal:
caracterizacao e impacto na implementacao dos direitos sociais.

Carla Abrantkoski Rister



Equilibrio dos gastos publicos x Efetivacao dos direitos sociais

« Debate sobre o crescimento das despesas publicas;

« Mecanismo de desvinculacao de parte das receitas: texto constitucional engessaria o
orcamento publico e favoreceria o endividamento do Estado;

« Desde o Plano Real: flexibilizacao da rigidez orcamentaria e amphacao da margem
de escolha;

« Art. 6° da Consituticao: direitos sociais (educacao, saude, alimentacao...);
> Dependentes de prestagcoes positivas do Estado para sua plena eficacia;
o Texto constitucional visa salvaguardar recursos permanentes e estaveis;
« Constituigdo tem cunho de protecao social: limita a liberdade do administrador
para garantir recursos em areas que o constituinte entendeu como prioritarias.



Equilibrio dos gastos publicos x Efetivacao dos direitos sociais

Instrumentos:

o Desvinculacdo de Receitas da Unido (DRU): instrumento para flexibilizagao

orcamentaria pretendida;
o Vigente ate 31/12/2023, nos termos da EC 93 (2016);
« Novo Regime Fiscal: fixa um teto para as despesas primarias da Administragao
Publica Federal;
o EC 95 (2016);

o Limita

o aumento da despesa primaria da Unmiao a variacao anual da inflacgao,

por 20 exercicios financeiros consecutivos - despesas do Poder Executivo

Federal

« Principio d

' nao poderao ter aumento real por duas decadas;

a nao-afeta¢do: nao havera correspondéncia pre-determinada e rigida

entre receitas e despesas publicas.



Equilibrio dos gastos publicos x Efetivacao dos direitos sociais

DRU e Novo Regime Fiscal

« Houve ampla  participacao do
Legislativo e € feita  mediante
disposi¢oes da le1 orcamentaria;

« Maior margem de discricionariedade do
Poder Executivo Federal para alocacao
das receitas publicas;

e Or¢amento publico construido com
equilibrio fiscal esta intimamente ligado
ao principio democratico.

Constituicao Federal de 1988

 Inconstitucional - abolirta o sistema
federativo, a separacao de Poderes e os
direitos fundamentais;

« Desmantelamento do sistema que garante a
efetividade dos direitos;

e Solucao facil para um problema antigo e
complexo: sacrificio do custelo
constitucionalmente adequado dos direitos
sociais para o equilibrio das contas publicas.



Equilibrio dos gastos publicos x Efetivacao dos direitos sociais

« Formulacao de uma base or¢amentaria realista ¢ uma garantia de transparéncia dos
gastos publicos e dos programas e acoes do Estado;
« DRU ¢ o Novo Regime Fiscal nao significam necessariamente precarizagao na
prestacao dos servigos publicos;
 Vigilancia permanente para que as politicas publicas ja existentes e bem-sucedidas
nao sejam descontinuadas;
o Ex: Acesso universal e gratuito a saude nao devem ser restringidos;
« Tensao entre vinculagdo de receitas e gastos sociais do Estado € o equilibrio fiscal
esta vocacionada a ser permanente;
o Constante ponderag¢ao, caso a caso, entre um ¢ outro fator, ssmpre sob pena,
em ambos 0s casos, de retrocesso social.



Texto 3
Vinculacoes das receitas orcamentarias: teoria e pratica

Hcelio Tollini; Franselmo Costa



Classificacao orcamentaria das receitas publicas

e Lei1 4.320/1964 : “os orcamentos da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios compreenderao todas as receitas, inclusive as decorrentes de operagoes
de crédito autorizadas em le1.”

o A Le1 de Responsabilidade Fiscal — LRF (art. 50, § 2°), Conselho Fiscal, Art. 67
e Dec. 6.976/20009.
= STN e SOF editaram a Portaria Interministerial 163/2001 (alterada pelas
Portarias Conjuntas STN/SOF 1 e 2/2010), que estabelece a classificacao da
receita publica, a ser utilizada por todos os entes da Federacao.

e Receitas Correntes: Receita Tributaria, Receita de Contribuicoes, Receita
Patrimonial, Receita Agropecuaria, Receita Industrial, Receita de Servigos,
Transferéncias Correntes, outras receitas correntes.

« Receitas de Capital: Operacoes de Credito, Alienacao de Bens, Amortiza¢do de
Empréstimo, Transferéncias de Capital, outras receitas de capital.



Classificacao das receitas orcamentarias segundo a vinculacao legal

« Receita de livre destinacdo: nao possuem a obrigatoriedade de que a destinacao
orcamentaria seja definida no ato de sua cria¢ao, conforme a Constituicao Federal € o
Codigo Tributario Nacional.

o Taxas, Contribuicoes de Melhoria, Impostos (exceto transferéncias constitucionais
para E/DF/M, para o ensino, para a saude e para garantias em operagoes de
credito), Patrimonial, Agropecuaria, Industrial, Servigos, Operacoes de Credito,
Amortizacao de Empréstimos.

« Receita de destinacido vinculada: devem ser, de acordo com a Constituicao Federal, o
Codigo Tributario Nacional e/ou a LRF, no ato de sua criagao, obrigatoriamente
destinadas a determinadas despesas orcamentarias.

o Contribuicoes Sociais, de Intervencao no Dominio Economico e de Interesse de
Categorias Profissionais, Contribuigao para o Custeio do Servico de Iluminacao
Publica, Alienacao de Bens, Transferéncias de Capital.



Texto 4
Comentarios aos Artigos 71 a 74 (dos fundos especiais)

Cleucio Nunes



Art. 71. Constitui fundo especial o produto de receitas especificadas que por lei se
vinculam a realizacdo de determinados objetivos ou servicos, facultada a adocdo de
normas peculiares de aplicacao.

« Historico:
o Antes dos anos 1970;
o Dos anos 1970 a 1988: a maioria dos fundos fo1 implantada a partir dos

anos 1970, dada a politica de desenvolvimento econdmico da €poca;
> De 1988 em diante.

« Fundo Especial ¢ o “produto de receitas especificadas que por le1 se vinculam
a realizacdo de determinados objetivos ou servigos, facultada a adog¢ao de
normas peculiares de aplicacao”.



Extincao dos Fundos pos-CF

« Ato das Disposi¢coes Constitucionais Transitorias (ADCT): determinou a
extincao de todos os Fundos que nao fossem ratificados em até dois anos
apos a promulgacao da Constituigao (art. 36).

« Le1 8.173/1991, que definiu o Plano Plurianual do periodo de 1991 a 1995:
recriou os Fundos que o ADCT mandou extinguir.

« Os Planos Plurianuais serviram de protecao aos Fundos Publicos que nao
foram previstos na Constituigao.

Fundos na CF

« Cabe a le1 complementar estabelecer as condi¢gOoes para i1nstituicao e
funcionamento de fundos (art. 1635, § 9°, II).

« O STF decidiu que a Le1 4.320/1964 exerce esse papel em seus arts. 71 a 74
(ADI-MC 1726/DF, Rel. Min. Mauricio Corréa, j. 16.09.1998).



Natureza Juridica dos Fundos

« Debate doutrinario sobre a natureza juridica dos fundos:
> (1) Nao possuiriam personalidade juridica, mas teriam capacidade processual;
o (11) Seriam meramente contabeis €, por 1sso, destituidos de personalidade juridica;

o (111) Guardariam total autonomia, gestao independente, funcionarios proprios,
verdadeiras mstituigoes com autonomia e personalidade juridica.

« Jos¢ Mauricio Conti: fundos publicos decorrem da organizacio das contas publicas
em um orcamento, uma vez que constituem um “conjunto de recursos utilizados como
istrumento de distribuigao de riqueza, cujas fontes de receita lhe sao destinadas para
uma finalidade determinada ou para serem redistribuidas segundo critérios pre-
estabelecidos™.



Classificacao: Fundos Contabeis x Fundos Financeiros

« Ambos sao sacados contra o Tesouro Nacional, mas ha diferenca na aplicagcao dos
recursos do fundo.

« Fundos contabeis poderao se destinar a qualquer programa governamental de apoio
a politicas publicas sociais ou de interesse economico.

- Fundos financeiros atrelam-se aos depositos feitos em 1nstituigcoes financeiras
oficiais. Porém, nao possuem a caracteristica de serem operados por nstituicao nao
financeira.

« O mecanismo de execucao orcamentaria para ambos € 0 mesmo: instituicoes
financeiras oficiais operarao a distribuicio. A distincao entre fundos contabeis e
financeiros € de cunho meramente formal.



Ponderacoes a pratica de criacao de fundos

« A garantia da alocag¢do de receitas para a execu¢cao de um programa, sobretudo se
destinado a area social, protege a politica publica das vulnerabilidades
orcamentarias.

» Os fundos também contribuem no alcance da efici€ncia administrativa. E justificavel
que ao se criarem fundos como instrumentos financeiros de politicas publicas, sejam
estabelecidas unidades gestoras dedicadas a execug¢ao de suas metas.

» Ndo se pode desconsiderar, entretanto, que a criacdo desmedida de fundos (em geral
sem critérios avaliativos do alcance de suas metas em longo prazo) pode gerar vicios
administrativos de efeitos financeiros.



Art. 72. A aplicacdo das receitas or¢camentdrias vinculadas a fundos especiais
far-se-a através de dotacdo consignada na Lei de Orcamento ou em créditos
adicionais.

Art. 73. Salvo determinac¢do em contrario da lei que o instituiu, o saldo positivo
do fundo especial apurado em balanco sera transferido para o exercicio seguinte,
a crédito do mesmo fundo.

Art. 74. A lei que instituir fundo especial podera determinar normas peculiares
de controle, prestacdo e tomada de contas, sem, de qualquer modo, elidir a
competéncia especifica do Tribunal de Contas ou orgdo equivalente.



Texto 5

Direitos humanos e a desvinculacao das receitas da Uniao —
DRU

Fernando Facury Scaff



A Desvinculacao das Receitas da Uniao: correlacao com
os direitos humanos

« Direitos humanos e tributacao: escopo amplo que transcende os direitos de
primeira dimensao (direitos fundamentais dos contribuintes) e atinge os direitos
de segunda e terceira dimensao;

 Inclusao dos direitos humanos: debate sobre a tributacao, e nao somente sobre
o direito tributario;

« Necessidade de controle publico e social do Estado: verificacao da
correta/devida utilizacao dos valores arrecadados.



A DRU atraves de varios fundos

Fundo Social de Emergéncia - FSE

- Sanear financeiramente a Fazenda Publica Federal e manter a estabilidade
economica;

« Custelo de agoes dos sistemas de saude e educacao;

« Concessao de beneficios previdenciarios e auxilios assistenciais de prestagao
continuada;

« Liquidacao de passivo previdenciario;

« Uso dos recursos em outros programas de relevante interesse economico e social.



A DRU atraves de varios fundos

Fundo de Estabilizacao Fiscal - FEF

« Estabeleceu o afastamento de 20% da arrecadacao de todos os impostos e
contribuigoes da Uniao;

« Passou-se a considerar um afastamento total destas receitas das finalidades
constitucionalmente estabelecidas.

Desvinculacao das Receitas da Uniao

« Amphacao do rol de tributos e consectarios desvinculados;
« Ressalva quanto a possivels problemas politicos decorrentes de diminuigcao
de receita de Estados e Municipios (Norte, Nordeste e Centro-Oeste).



Diferencas e semelhancas entre os fundos

FSE e FEF DRU

« Saneamento financeiro da Fazenda « Desvinculagao  sem  qualquer
Publica Federal e a aplicagao obrigacao de uso direcionado. A
prioritaria de recursos a despesas finalidade da desvinculacao toma
assocladas a programas de relevante apenas um sentido "técnico";
Interesse economico e social; « Desvinculacao de recursos, sem

« Além da desvinculacao da receita, nenhuma atribuicao de finalidades
tiveram recursos de outras fontes, especificas, ou a afetacao de outras
notadamente da majoragdo de fontes de receita.

certos tributos.

Todas reduziram o volume de recursos disponiveis para utilizagao obrigatoria nas

finalidades constitucionalmente estabelecidas.



Consequencias da desvinculacao

Reduc¢ao substancial do volume de recursos disponibilizado pela Constituicao para as

seguintes finalidades:
« Manutencao e desenvolvimento do ensino;

« Financiamento de programas de desenvolvimento econdmico;

« Financiamento de programas vinculados ao Fundo de Amparo ao Trabalhador, tais
como seguro desemprego ¢ abono salarial;

« Financiamento da Seguridade Social;

« Financiamento de acoes na area de saude;

Ponto de inconstitucionalidade: violacao dos direitos humanos em prol da maior
"flexibilidade" da gestao or¢camentaria da Uniao. Restrigao de direitos sociais em prol do
pagamento de juros, encargos ¢ amortiza¢ao da divida.



Obrigado!




