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reduzi-las. Ao final, sdo propostas alternativas para
melhorar a eficiéncia dos gastos a partir da revisao
dessas vinculagoes.
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934 ORCAMENTOS PUBLICOS E DIREITO FINANCEIRO

1. INTRODUCAO

O objetivo deste estudo é discorrer sobre os principios e os aspectos relaciona-
dos as vinculacoes orcamentarias das receitas publicas. A vinculacdo de receitas
orcamentarias se da quando a legislacao ou o normativo estabelece uma destinacao
especifica para os recursos publicos arrecadados. As vantagens ou desvantagens
dessa rigidez e direcionamento prévio é matéria que tem suscitado debates acalo-
rados, envolvendo argumentos favoraveis as vinculacoes, com destaque para a im-
portancia da protecao para determinados setores, e outros contrarios, com énfase
nos questionamentos quanto a ineficiéncia que as mesmas provocam.

Para que se possa compreender a origem das vinculacoes de receitas é neces-
sario conhecer a estrutura de classificacao das receitas publicas, apresentada no
item 2 deste trabalho. O item 3 aborda a classificacio orcamentaria das receitas
publicas quanto a sua vinculacao, tendo como parametros a Constituicdo Federal
de 1988, a Lei de Financas Publicas (Lei 4.320/1964), o Codigo Tributdrio Nacio-
nal (Lei 5.172/1966) e a Lei de Responsabilidade Fiscal (LC 101/2000). O item
4 deste estudo se dedica a descrever as vinculacdes orcamentarias das receitas da
Unido, detalhando os mecanismos utilizados nos ultimos anos para a reducao das
vinculacdes e o cendrio previsto para o exercicio financeiro de 2011. Para finalizar
mostraremos algumas alternativas a serem trilhadas para a melhoria da eficiéncia
dos gastos publicos a partir da revisao das vinculacoes de receitas.

2. CLASSIFICACAO ORCAMENTARIA DAS RECEITAS PUBLICAS

A Constituicao Federal (Titulo VI, Capitulo I) e o Codigo Tributario Nacional
estabelecem que todos os entes federados (Uniao, Estados, Distrito Federal e Muni-
cipios) poderao instituir impostos, taxas e contribuicdes de melhoria. A Constitui-
¢do Federal de 1988 prevé a instituicao, de competéncia exclusiva da Uniao, de em-
préstimos compulsorios, de contribuicdes de intervencao no dominio econdmico
e de interesse de categorias profissionais e de contribuicoes sociais. A EC 39/2002
introduz na Constituicao a possibilidade de os Municipios e o Distrito Federal ins-
tituirem contribuicoes para o custeio de iluminacao publica.

De acordo com a Lei 4.320/1964, os orcamentos da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios compreenderao todas as receitas, inclusive as
decorrentes de operacdes de crédito autorizadas em lei.

A Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF (art. 50, § 2.°) fixa que, enquanto nao
implantado o Conselho de Gestao Fiscal previsto em seu art. 67,' cabe ao 6rgao
central de contabilidade da Uniao a edicdo de normas gerais para a consolidacao

1. O Conselho de Gestio Fiscal nao foi ainda implementado, e hd baixa expectativa de que
isso venha a ocorrer a curto prazo.
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das contas publicas. O Dec. 6.976/2009 (art. 6.°, I) estabelece que a Secretaria do
Tesouro Nacional (STN), do Ministério da Fazenda, é o 6rgao central de contabili-
dade federal. Ja a Secretaria de Orcamento Federal (SOF), do Ministério do Plane-
jamento, Orcamento e Gestdo, tem a competéncia de estabelecer as classificacoes
orcamentdrias da receita e da despesa.

Diante desse arcabouco legal, a STN e a 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.
Os maiores niveis de agregacao sao:

RECEITAS CORRENTES RECEITAS DE CAPITAL
* Receita Tributdria e Operacoes de Crédito
* Receita de Contribuicoes e Alienacio de Bens
* Receita Patrimonial * Amortizacdo de Empréstimos
* Receita Agropecudria * Transferéncias de Capital
* Receita Industrial ¢ Outras Receitas de Capital

 Receita de Servicos
« Transferéncias Correntes
¢ Qutras Receitas Correntes

Ambas as categorias, correntes e de capital, sdo contabilizadas pelo critério de
caixa (estagio no qual ocorre a efetiva entrada dos recursos financeiros arrecadados
aos cofres publicos) e aumentam a disponibilidade financeira do Estado, com a
diferenca de que as receitas correntes provocam um efeito positivo sobre o patri-
monio liquido.

A seguir, passaremos a analise das caracteristicas de cada item de receita pu-
blica, com a definicao de sua classificacdo no que diz respeito a sua vinculacao a
despesas especificas.

3. CLASSIFICACAO DAS RECEITAS ORCAMENTARIAS SEGUNDO 0S CRITERIOS DE
VINCULACAO LEGAL

Nesta secdo iremos tratar da conceituacio de cada item de receita orcamentaria
e classifica-las de acordo com os conceitos a seguir:

* Receita de destinacao vinculada: receitas que de acordo com a Constituicao
Federal, o Codigo Tributario Nacional e/ou a LRF devam ser, no ato de sua criacao,
obrigatoriamente destinadas a determinadas despesas orcamentarias.

* Receita de livre destinacdo: receitas que nao possuem a obrigatoriedade de que
a destinacdo orcamentaria seja definida no ato de sua criacdo, levando-se em con-
sideracdo os preceitos da Constituicao Federal, do Codigo Tributdrio Nacional e
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936 ORCAMENTOS PUBLICOS E DIREITO FINANCEIRO

da LRE Destaca-se, todavia, que ¢ facultado aos entes e aos poderes estabelecerem
vinculagdes para essas receitas orcamentarias.

3.1 Receitas correntes

De acordo com o Glossdrio de conceitos da STN, sao “receitas correntes aquelas
que apenas aumentam o patrimonio nao duradouro do Estado, isto ¢, que se esgo-
tam dentro do periodo anual. Sao os casos, por exemplo, das receitas dos impostos
que, por se extinguirem no decurso da execucdo orcamentdria, tém, por isso, de
ser elaboradas todos os anos. Compreendem as receitas tributdrias, patrimoniais,
industriais e outras de natureza semelhante, bem como as provenientes de transfe-
réncias correntes”.

a) Receita tributdria

Compoem esse grupo de receitas, conforme o Codigo Tributario Nacional, os
impostos, as taxas e as contribuicdes de melhoria. O CTN (art. 3.°) assim conceitua
tributo:

“Tributo ¢ toda prestacao pecunidria compulsoria, em moeda ou cujo valor nela
se possa exprimir, que nao constitua sanc¢ao de ato ilicito, instituida em lei e cobra-
da mediante atividade administrativa plenamente vinculada”.

Nao ha consenso na doutrina se os empréstimos compulsorios e as contribui-
coes sociais e de interesse das categorias profissionais constituem ou nao espécies
de receitas tributdrias. Tem predominado a tese de que esses empréstimos e con-
tribuicoes sao tributos.” Todavia, para fins de classificacdo orcamentaria, a Portaria
Interministerial SOF/STN 163/2001 estabelece que as espécies tributdrias sao os
impostos, as taxas e as contribuicoes de melhoria.

a.1) Impostos

Os impostos tém por fato gerador uma situacao independente de qualquer ati-
vidade estatal especifica relativa ao contribuinte, o qual ndo recebe contraprestacdo
direta ou imediata pelo pagamento. A CF/1988 (art. 167, IV) determina que é veda-
da vinculacao de imposto a 6rgao, fundo ou despesa, exceto para os casos de trans-
feréncias constitucionais por reparticao de receitas, para acoes e servicos publicos

2. Sérgio Pinto Martins destaca: “No nosso entender, o art. 149 da Constitui¢ao consagra
contribuicoes de natureza tributdria, ao prever que compete exclusivamente a Unido ins-
tituir contribuicoes sociais, de intervencao no dominio economico e de interesse das ca-
tegorias profissionais ou econdmicas, observados certos dispositivos constitucionais, e
sem prejuizo do disposto no § 6.° do art. 195 da Constituicao, quanto as contribuicoes
a que alude aquele preceito legal (...) As contribuicdes sociais previstas neste artigo tém
natureza tributaria, pois estdo incluidas no capitulo da Constituicdo que versa sobre o
sistema tributario nacional”. (MartiNs, Sérgio P. Direito da seguridade social. 9. ed. Sao
Paulo: Atlas, 1998).
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de saude, para a manutencao e desenvolvimento do ensino e para a prestacao de
garantias em operacoes de crédito. Assim, afora os casos de vinculacéao ja previstos
na CF/1988, os impostos sdo receitas de livre destinacdo.

a.2) Taxas

As taxas sao tributos cujo fato gerador é configurado por uma atuacao estatal
especifica colocada a disposicdao do contribuinte, que pode consistir no exercicio
regular do poder de policia ou na prestacao de servico publico especifico (CE art.
145,11 e CTN, art. 77).

Considera-se poder de policia a atividade da administracao publica que, limi-
tando ou disciplinando direito, interesse ou liberdade, regula a pratica de ato ou
abstencao de fato, em razao de interesse publico concernente a seguranca, a higie-
ne, a ordem, aos costumes, a disciplina da producao e do mercado, ao exercicio de
atividades econdomicas dependentes de concessao ou autorizacao do Poder Publico,
a tranquilidade publica ou ao respeito a propriedade e aos direitos individuais ou
coletivos (CTN, art. 78).Para fins de cobranca de taxa pela utilizacao de servico
publico exige-se que o servico seja especifico, divisivel e prestado de forma: (a)
efetiva, quando usufruido pelo contribuinte a qualquer titulo; ou, (b) potencial,
quando, sendo de utilizacao compulséria, seja posto a disposicao do contribuinte
mediante atividade administrativa em efetivo funcionamento (CTN, art. 79). En-
tretanto, em qualquer caso de utilizacdo de servico publico especifico e divisivel
é condicdo indispensavel para a cobranca da taxa a efetiva existéncia do servico a
disposicdo do contribuinte. Portanto, é forcoso reconhecer a vinculacao da taxa a
fato produzido pelo Estado em referibilidade ao administrado ou a uma atuacao
estatal diretamente referida ao contribuinte.’

Note-se que, apesar de pressupor um vinculo de causalidade entre o contribuin-
te e 0 servi¢o para a sua cobranca, ressaltamos que, expressamente, nao ha preceito
constitucional ou no Codigo Tributario que imponha a vinculacido da receita de
uma taxa a despesa com a correspondente atividade estatal (ressalvado o disposto
no art. 98, § 2.°, da CF, inserida pela EC 45/2004). A esse respeito, podemos citar
a manifestacao do Min. Augusto Sherman Cavalcanti, do Tribunal de Contas da
Unido, no Acérdao TCU 532/2005, que tratava de supostas irregularidades no reco-
lhimento das taxas de fiscalizacdao dos servicos de telecomunicacdes pela Agéncia
Nacional de Telecomunicacdes (Anatel):

“..0)

29. As taxas, cabe rememorar, sao da espécie de tributos vinculados, os quais,
no dizer de Luiz Emygdio da Rosa Jr. (op. cit. p. 207), sao aqueles ‘cuja obrigacao
tem por hipotese de incidéncia uma situacao dependente de uma atuacao estatal

3. Existem varias decisdes do STF nesse sentido, entre elas o RE 588.322, Plendrio, j.
16.06.2010, rel. Min. Gilmar Mendes, DJE de 03.09.2010.
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especifica’. Com relacdo ao destino dado aos valores arrecadados nao h4, ao con-
trario do afirmado pela unidade técnica, como regra geral, a obrigatoriedade da
vinculacao do produto da arrecadacao a determinada atividade estatal. O art. 145,
11, da CF nada dispoe a respeito. O art. 4.° do CTN por sua vez assim estabelece:

‘Art. 4.° A natureza juridica especifica do tributo é determinada pelo fato gera-
dor da respectiva obrigacdo, sendo irrelevantes para qualifica-la:

[ — a denominacéo e demais caracteristicas formais adotadas pela lei;
11 — a destinacao legal do produto da sua arrecadacao”.

Destaca-se, todavia, que até para diferencia-las da categoria de impostos, cuja
vinculacao é proibida pela Constituicdo, chega-se intuitivamente a conclusao de
que o produto da arrecadacao a titulo de taxas deva financiar — total ou parcialmen-
te — a despesa especifica a que o fato gerador da taxa se relaciona.* Acresce que, por
questoes de razoabilidade, o produto de arrecadacdo das taxas deve guardar forte
correlacdo com a programacao de despesas da pessoa juridica de direito publico
titular da competéncia a que o fato gerador da taxa se relaciona.’

Em resumo, na pratica, sendo o fato gerador da taxa uma atividade estatal, é
comum atrelar-se o produto da arrecadacao ao custeio da despesa ocasionada pela
atividade estatal que constitui o fato gerador da exa¢do. A acado estatal especifica
legitima a cobranca da taxa, mas nao implica a vinculacao do seu destino. Assim,
apesar de a jurisprudéncia inclinar-se pela vinculacao das taxas, do ponto de vista
estrito de nosso arcabouco juridico as taxas sao Receitas de Livre Destinacdo.

a.3) Contribuicoes de melhoria

A CF/1988 estabelece em seu art. 145, 111, que a Uniao, os Estados, o Distrito
Federal e os municipios poderao instituir “contribuicido de melhoria, decorrente de
obras publicas”. De forma analoga as taxas, o dispositivo constitucional estabelece
apenas o fato gerador que precede a cobranca das contribui¢cdes de melhoria, nao
tratando da afetacao em relacdo a sua aplicacao. Do ponto de vista legal, nao ha
obice quanto a aplicacdo de parcela desse tributo para outras finalidades que nao as
que deram origem a sua arrecadacéo. Sao, por definicao, receitas de livre destinacao.

b) Receitas de contribuicdes

As contribuic¢oes estao previstas na CF/1988 (arts. 149 e 149-A), e suas espécies
sdo as contribuicdes sociais; as contribuicdes sociais de intervencdo no dominio

4. Nesse sentido, entende o STF (ADIn 1.378 MC/ES, j. 30.11.1995, rel. Min. Celso de Mello;
ADIn-Medida Liminar 2.040/PR, j. 15.12.1999, rel. Min. Mauricio Corréa; ADIn 3.643/R],
j. 08.11.20006, rel. Min. Carlos Britto; ADIn 3.028/RN, j. 26.05.2010, rel. Min. Marco Au-
rélio, redator Ayres Britto,) que a arrecadacio das taxas deve estar diretamente vinculada
ao custeio das atividades que geraram a instituicdo do tributo, ou, pelo menos, ter alguma
relacao com esse fato gerador.

5. Ver STE ADIn 2.551-MC-QO, j. 02.04.2003, rel. Min. Celso de Mello.
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economico e de interesse de categorias profissionais; e a contribuicdo para o cus-
teio do servico de iluminacao publica.

b.1) Contribuicoes sociais

A CF/1988 (art. 195) destina boa parte das contribuicdes sociais ao financia-
mento da seguridade social, que é composta por despesas relativas a satude, pre-
vidéncia e assisténcia social. As demais contribuicdes sociais sao destinadas a ga-
rantir recursos para outros direitos sociais especificos, previstos na Constitui¢ao
de 1988 ou em lei, tais como o financiamento da educacao. Logo, as contribui¢des
sociais sdo receitas de destinacdo vinculada.

b.2) Contribuicées sociais de intervencdo no dominio economico e de interesse de
categorias profissionais

Conforme previsao na CF/1988 (art. 149), essas contribui¢des sdo instituidas
como instrumento de atuacao nas respectivas areas. A CF/1988 (art. 177, § 4.°, 11)
é ainda mais especifica no que diz respeito a contribuicao de intervenc¢ao no domi-
nio econdmico relativa as atividades de importacao ou comercializagido de petréleo
e seus derivados, gas natural e seus derivados e dlcool combustivel, ao estabelecer
que esses recursos so poderao ser destinados ao pagamento de subsidios a precos
ou transporte de alcool combustivel, gas natural e seus derivados e derivados de
petrdleo; ao financiamento de projetos ambientais relacionados com a industria do
petrdleo e do gas; e, ao financiamento de programas de infraestrutura de transpor-
tes.

As receitas das contribuicdes de interesse de categorias profissionais ndo tran-
sitam nos orcamentos da Unido, sendo diretamente vinculadas as entidades que as
instituiram, tais como o Conselho Regional de Contabilidade (CRC) e a Ordem dos
Advogados do Brasil (OAB).

Dessa forma, esses recursos caracterizam-se como receitas de destinacdo vincu-
lada.
b.3) Contribuicdo para o custeio do servico de iluminacdo publica

A EC 3972002 introduz na Constituicdo a faculdade de os Municipios e o Distri-
to Federal criarem a referida contribuicao para o seu uso no custeio de servicos de
iluminacdo publica. Assim, trata-se de uma receita de destinacdo vinculada.

¢) Receita Patrimonial

Sao receitas que decorrem da exploracao pelo governo, seja Unido, Estados,
Distrito Federal ou Municipios, dos bens patrimoniais méveis e imodveis a ele per-
tencentes, feitas segundo as regras do direito privado, sem carater tributdrio. Entre
suas principais espécies temos as receitas de compensacdes financeiras e as de con-
cessoes e permissoes.

c.1) Compensacoes financeiras

A Constituicao Federal (art. 20, § 1.°) assegura, nos termos da lei, aos Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios, bem como a 6rgaos da administracao dire-
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ta da Unido, participacdo no resultado da exploracao de petrdleo ou gas natural,
de recursos hidricos para fins de geracao de energia elétrica e de outros recursos
minerais no respectivo territorio, plataforma continental, mar territorial ou zona
economica exclusiva, ou compensacéo financeira por essa exploracao. A Constitui-
cao de 1988 nido determina, no entanto, nenhuma obrigatoriedade de destinacao
especifica dos recursos arrecadados pelas compensacdes financeiras e permite am-
pla flexibilidade, no ato de criacao dessas receitas, para o estabelecimento de regras
de distribuicdo de recursos entre as acdes orcamentarias dos entes federados e dos
orgaos da administracao direta da Unido. Tem-se, entdo, que as compensacoes fi-
nanceiras sdo receitas de livre destinacao.

c.2) Concessoes e permissoes

Em observancia a CF/1988 (art. 175), instituiu-se a Lei 8.987/1995, que é o
marco regulatorio do regime de concessoes e permissoes do Poder Publico. A con-
cessdo é uma espécie de contrato administrativo por meio da qual se transfere a
execucao de servico publico para particulares, por prazo certo e determinado. Em
geral, os prazos das concessoes sao maiores que os dos contratos administrativos
(por exemplo: 20, 40 ou 60 anos). A permissao é o ato administrativo precario por
meio do qual o Poder Publico transfere a execucdo de servicos publicos a particu-
lares. Excepcionalmente, quando se confere prazo certo as permissoes, elas sao de-
nominadas pela doutrina de permissoes qualificadas (aquelas que trazem clausulas
limitadores da discricionariedade). Em nenhum momento a Constituicdo ou a Lei
8.987/1995 fazem referéncia a necessidade de destinacao especifica dessas receitas
publicas. Logo, constituem-se receitas de livre destinacao.

d) Receita agropecudria

Receitas decorrentes da exploracao agropecuaria, tais como cultivo de solo,
criacdo, recriacao ou engorda de gado e de animais de pequeno porte; atividades
de beneficiamento ou transformacao de produtos. Previstas na Lei 4.320/1964, nao
ha nenhuma referéncia de sua vinculacao a 6rgao ou servico publico. Assim, sdo
receitas de livre destinacdo.

e) Receita industrial

Receitas origindrias decorrentes da exploracdo de atividades industriais defini-
das pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Nao possui marco
regulatorio, e a Lei 4.320/1964 nao prevé qualquer vinculacao preestabelecida. Sao,
portanto, receitas de livre destinacao.

) Receita de servicos

Englobam a prestacao de servicos comerciais, financeiros, de transporte, de co-
municacao, de saude e de armazenagem, entre outros. Sao receitas originarias que
decorrem da utilizacao de servicos publicos prestados por determinadas institui-

coes publicas. A Lei 4.320/1964 nao estabelece nenhuma pré-vinculacao. Logo,
trata-se de uma receita de livre destinacao.
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g) Transferéncias correntes

Sao receitas provenientes de instituicoes de direito publico ou privado. Podem
ocorrer em nivel intragovernamental e intergovernamental. Sao subdivididas em
transferéncias de instituicoes privadas, do exterior e de pessoas.

g.1) Transferéncias intergovernamentais

Transferéncias entre os diferentes entes federados. Podem ser provenientes de
impostos ou contribui¢des ou de outras receitas direcionadas para determinadas
atividades. Assim, compoem-se tanto de receitas de destinacdao vinculada como de
receitas de livre destinacdo. A vinculacdo deve ser analisada caso a caso.

g.2) Transferéncias de instituicoes privadas, do exterior, de pessoas e de convénios

Englobam as contribuicdes e doacoes a governos realizados por instituicoes
privadas, pessoas, organismos internacionais e outros entes publicos. A principal
caracteristica dessas receitas é a sua destinacao para o fomento a determinados se-
tores da sociedade ou a determinadas atividades econdmicas. Essa caracteristica as
coloca no rol das receitas de destinacao vinculada.

h) Outras receitas correntes

Constituem-se de multas e juros de mora, indenizacoes e restituicoes, receitas
da divida ativa e receitas diversas. Ou seja, constituem-se dos acréscimos legais de
outras receitas, o que se denomina obrigacdes acessorias, conforme estabelecido no
CTN (art. 113, § 2.°).

O entendimento predominante, inclusive da SOFE, é a de que a vinculacdo do
principal se aplica ao acessorio. Dessa forma, as mesmas vinculacées do principal
dos impostos e contribuicées, por exemplo, se aplicam também as multas, aos ju-
ros e a divida ativa daqueles tributos. Assim, possuem receitas tanto de destinacdo
vinculada como de livre destinacdo.

3.2 Receitas de capital

As receitas de capital sdo aquelas provenientes da realizacao de recursos finan-
ceiros oriundos de constituicao de dividas; da conversao, em espécie, de bens e
direitos; dos recursos recebidos de outras pessoas de direito publico ou privado,
destinados a atender despesas classificaveis em despesas de capital e, ainda, do
superavit do orcamento corrente, de acordo com a Lei 4.320/1964 (art. 11, § 2.°).

a) Operacoes de créditos

Sao recursos provenientes de operacdes de crédito internas e operacoes de cré-
dito externas. Em relacdo as operacdes de crédito internas, essas receitas, em sua
quase totalidade, referem-se a lancamentos de titulos publicos ou outras obrigacoes
do setor publico. Do lado das operacoes de crédito externas, trata-se de receitas de
colocacao no mercado externo de titulos publicos ou financiamentos obtidos junto
a entidades sediadas no exterior. A maior parte desses ultimos ingressos refere-se a
operacgoes contratuais para a execucao de determinadas atividades do setor publico.
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Conforme a CF/1988 (art. 52), cabe ao Senado Federal dispor sobre limites
globais e condicoes para as operacoes de crédito externo e interno da Uniao, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, de suas autarquias e demais enti-
dades controladas pelo Poder Publico federal. Aqui, para fins de analise da origem
da receita quanto a sua vinculacao, devemos distinguir a situacdo da Unido da dos
demais entes federados.

Em relacdo a Unido, a Resolucao 48/2007, do Senado Federal, estabelece os li-
mites e condicoes globais para a realizacao de operacoes de crédito. Faz referéncia
aos limites estabelecidos pela chamada “regra de ouro”® (CF/1988, art. 167, 11I) e
pela receita corrente liquida (RCL). Todavia, ndo faz referéncia a nenhuma limi-
tacdo quanto a destinacao desses recursos. Assim, a Uniao pode lancar essas ope-
racdes, respeitados os seus limites globais, para quaisquer atividades que desejar.
Portanto, os ingressos de operacoes de crédito nos orcamentos da Unido podem ser
considerados receitas de livre destinacao.

As excecoes a essa classificacao sao os empréstimos compulsorios e os titulos
da divida agraria (ambos considerados operacdes de crédito), que sdo receitas de
destinacao vinculada. De acordo com o art. 148 da CF/1988, os empréstimos com-
pulsorios deverao ser aplicados nas despesas que fundamentaram sua instituicao.
No tocante aos titulos da divida agraria, o art. 184 da CF/1988 limita o escopo da
aplicacao dos recursos, destinando-se a desapropriacao por interesse social, para
fins de reforma agraria.

No tocante aos Estados, Distrito Federal e Municipios, a Resolu¢ao 43/2001 do
Senado Federal dispoe sobre as condicoes para a realizacao de operacoes de crédito.
De forma semelhante ao que ocorre com a Unido, estabelece apenas limites globais
e nado direciona ou limita a realizacdo de operacoes de crédito para finalidades es-
pecificas. Logo, as operacdes de crédito dos Estados, Distrito Federal e Municipios
também podem ser consideradas receitas de livre destinacao.

b) Alienacdo de bens

Sao ingressos provenientes da venda de bens moveis e imoveis. De acordo com
a LRF (art. 44), essas receitas so podem ser utilizadas para a realizacdo de despe-
sas de capital, salvo se destinada por lei aos regimes de previdéncia social, geral e
proprio dos servidores publicos. Logo, trata-se de um recurso que nao é de livre
aplicacao, o que faz com que se torne uma receita de destinacdo vinculada.

¢) Amortizacdo de empréstimos

Decorrem da amortizacdo de empréstimos concedidos pelo ente beneficiario.
Apesar de a boa pratica indicar a sua aplicacdo em despesas de capital, haja vista

6. Regrade ouro: veda a realizacdo de operacdes de créditos que excedam o montante das des-
pesas de capital, ressalvadas as autorizadas mediante créditos suplementares ou especiais
com finalidade precisa, aprovados pelo Poder Legislativo por maioria absoluta.
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tratar-se de receita extemporanea, ndo ha nenhum instrumento legal que determi-
ne como o recurso devera ser aplicado. Trata-se, portanto, de uma receita de livre
destinacao.

d) Transferéncias de capital

Trata-se de transferéncias intergovernamentais e de convénios. Por sua concei-
tuacao, conforme ementario de receitas da SOF, sdo receitas provenientes de pesso-
as de direito publico ou privado com a finalidade de atender ao custeio de despesas
de capital. Sao vinculados ao objeto do contrato do convénio ou a um bem de
capital ao qual a concedente condiciona a transferéncia do recurso. E uma Receita
de Destinacdao Vinculada.

e) Outras receitas de capital

Agrupam-se, nesse item, diversas receitas, como as de integralizacao de capital
social, o resultado do Banco Central, as remuneracdes do Tesouro Nacional, os sal-
dos de exercicios anteriores e outras receitas. Possuem receita de destinacdo vincula-
da a um propésito especifico, tais com a integralizacao de capital social, bem como
receita de livre destinacao, como as remuneracoes da disponibilidade do Tesouro.

Resumo:
Receitas de Destina¢ao Vinculada Receitas de Livre Destinacao

e Contribuicdes Sociais, de Intervencdo no e Taxas

Dominio Econdémico e de Interesse de
Categorias Profissionais

¢ Contribuicao para o Custeio do Servigo
de lluminagao Pdblica

¢ Alienacao de Bens

e Contribuicoes de Melhoria

e Impostos (exceto transferéncias constitu-
cionais para E/DF/M, para o ensino, para
a saude e para garantias em operagoes de
crédito)

e Patrimonial

* Agropecudria

e Industrial

e Servicos

® Operagoes de Crédito

* Amortizagao de Empréstimos

e Transferéncias de Capital

4, SITUACAO ORCAMENTARIA DA UNIAO EM RELACAO AS VINCULACOES DE
RECEITAS

A excessiva vinculacao de receitas é questdo muito presente nos orcamentos
fiscal e da seguridade social da Uniao. Isso se dd, em especial, pelo fato de a Cons-
tituicdo Federal de 1988 ter instituido contribuicoes sociais e de intervencdo no
dominio econémico, de competéncia exclusiva do Governo Federal, bem como
ter estabelecido vinculacoes de impostos para transferéncias a Estados, Distrito
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Federal e Municipios e para aplicacdo minima na manutencao e desenvolvimento
do ensino.

Além do aspecto constitucional, a quase totalidade das receitas federais (com
excecdo dos impostos), inclusive aquelas que sao pela Constituicao Federal ou
Codigo Tributario Nacional de livre destinacao, possui vinculacao especifica de-
finida no ato de sua criacdo. Sao, por exemplo, os casos das taxas, das receitas
patrimoniais (concessoes e compensacoes financeiras), agropecuaria, industrial e
de servicos. Mesmo se a vinculacao nao for definida em seu ato de criacdo, acon-
tecem outras situacdes que as vinculam, como ocorre com os dividendos e com a
remuneracdo das disponibilidades de caixa da Uniao depositadas no Banco Central,
entre outros, que pelas Leis 9.530/1997 (art.1.°, 1), e 11.803/2008 (art. 3.°), sao
destinados a amortizacdo da divida publica federal.

Nesse contexto, observa-se no grafico a seguir que, desde a Constituicao Fe-
deral de 1988, as receitas efetivamente vinculadas da Unido, desconsiderando as
relativas a financiamentos,’” tém se situado entre 70% a 80% do total arrecadado:

Grafico I: Composicdo das Receitas Orgamentarias

0% J
POEPLSSISTSEE LS IS IPFI IS PEITET PSSO

K
N

O Desvinculada OFSE/FEF/DRU B Vinculada B Tranf. Est/Mun.

Fonte: Secretaria de Orgamento Federal.
Obs: Desconsideradas as de colocagéo de titulos e de privatizagdes.

As receitas desvinculadas, de livre alocacao nos orcamentos fiscal e da segurida-
de social, até 1994, eram compostas basicamente pelos impostos. A partir de entéo,
instituiu-se mecanismo orcamentario, inicialmente denominado de Fundo Social

7. Receitas de [inanciamento incluem as operacdes de crédito, as privatizacoes (alienacdo de
bens), amortizacdes de empréstimos e outras receitas de capital que pressupdem emprés-
timos para a Unido.
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de Emergéncia (FSE), e posteriormente rebatizado de Fundo de Estabilizacao Fis-
cal (FEF) e de Desvinculacao de Recursos da Uniao (DRU), que desvinculava parte
dos recursos anteriormente vinculados. Na pratica, tais mecanismos serviram para
compensar o aumento de participacao das receitas vinculadas no total da arrecada-
¢@o, provocado pela op¢do de aumentar-se a arrecadacao da Unido (necessario para
viabilizar ajuste fiscal entdao em curso) por intermédio das contribuicoes sociais,
que ao contrdrio dos impostos nao sao repartidas com Estados e Municipios. Pelo
grafico, podemos ver que o ganho obtido em 1995, em termos de receitas desvincu-
ladas, perde-se paulatinamente entre 1996 e 2002 (com excecdo do ano de 2000),
quando entdo o total de receitas desvinculadas se mantém mais ou menos estavel
até o presente.

No proximo item passaremos a detalhar a composicao do FSE, do FEF e da
DRU.

4.1 Mecanismos de desvinculag¢do dos recursos da Unido

Apesar de aprovados por emendas constitucionais diferentes e de vigorarem em
periodos distintos, os instrumentos legais de desvinculacdao de recursos da Uniao
possuiram, em sua esséncia, 0 mesmo objetivo, qual seja, conferir maior flexibili-
dade orcamentaria para a alocacao de receitas no ambito do governo federal.

O Fundo Social de Emergéncia (FSE) foi instituido pela ECR 1, de marco de
1994, e promovia a desvinculacao de 20% de todos os impostos e contribuicoes
sociais da Uniao. Tinha como caracteristica principal, além das desvinculacoes das
receitas vinculadas que ja pertenciam a Unido, a retencao de parcela das transferén-
cias constitucionais de impostos para Estados, Distrito Federal e Municipios e para
os Fundos Constitucionais do Norte, Nordeste e Centro-Oeste.

O intuito era, diante da conquista da estabilidade econdmica com o Plano
Real, ter um instrumento temporario de desvinculacdo de receitas, pois havia
o temor de que, sem a corrosao no valor real das despesas orcamentdrias pro-
vocada pela elevada inflacdo, os orcamentos da Unido ficassem excessivamente
engessados. Na ocasido, estava na pauta do governo a aprovacao de reformas
fiscais mais estruturais, entre elas uma reforma tributaria que eliminaria o pro-
blema do excesso de vinculacdes orcamentarias. No entanto, nenhuma reforma
ocorreu até dezembro de 1995, periodo previsto para o término da vigéncia do
FSE. Assim, o Executivo federal se deparou com o mesmo problema enfrentado
inicialmente, sendo obrigado a prorrogar o mecanismo de desvinculacao de
receitas da Uniao.

O Fundo de Estabilizacdo Fiscal (FEF) substituiu o FSE, sendo aprovado por
meio da EC 10, de marco de 1996, e prorrogado pela EC 17, de novembro de
1997. Manteve, basicamente, 0 mesmo mecanismo de desvinculaciao do FSE, in-
cidindo em 20% sobre os impostos e as contribuicoes sociais da Unido. Todavia, a
grande diferenca foi a de que o FEF nao reteve, para o Tesouro Nacional, as par-
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celas de impostos das transferéncias constitucionais a Estados, Distrito Federal e
Municipios e nem as destinadas aos Fundos Constitucionais do Norte, Nordeste
e Centro-Oeste.

Salienta-se que até o exercicio financeiro de 1999, os recursos relativos ao FSE
e FEF eram identificados no orcamento da Unido por meio do codigo de fonte de
recursos “199”. A partir de 2000, esses recursos passaram a cOmpor 0s recursos
ordinarios — codigo de fonte “100”, junto com as receitas de impostos sem vincu-
lacao constitucional, perdendo-se a identificacao de quais despesas estavam sendo
especificamente financiadas pelos recursos desvinculados pelo FEE

Com o fim do FEE adveio a Desvinculacdo de Recursos da Unido — DRU, por
meio da EC 27, de marco de 2000, prorrogada pelas Emendas Constitucionais 42,
de dezembro de 2003, e 56, de dezembro de 2007. De janeiro de 2000 a dezembro
de 2003 (EC 27), a DRU manteve os mesmos pressupostos do FEFE incidindo 20%
sobre impostos e contribuicdes sociais, excetuadas as parcelas de transferéncias
constitucionais de impostos. Ademais, passou a nao incidir sobre a contribuicao
do salario-educacéo, tanto na parcela pertencente a Unido (1/3) quanto na parcela
pertencente as Secretarias Estaduais de Ensino (2/3). A partir de 2004 (EC 42), a
DRU passou a incidir em 20% sobre as contribuicoes de intervencao no dominio
economico, inclusive sobre as transferéncias legais da CIDE-Combustiveis para os
Estados.

Com a aprovacao da EC 59, de novembro de 2009, a DRU passou a ter um
percentual de incidéncia decrescente sobre os recursos de impostos destinados a
manutencdo e desenvolvimento do ensino, até zerar sua incidéncia sobre essa base
no ano de 2011.* A DRU tera vigéncia somente até dezembro de 2011, e, de acordo
com as regras atuais, nao produz qualquer efeito real sobre os impostos (haja vista
que nao incide mais sobre as vinculacdes referentes as transferéncias constitucio-
nais e sobre o ensino).

O Anexo I, deste estudo, traz os detalhes referentes a aplicacao do FSE, do FEF
e da DRU.

8. “Art. 76. E desvinculado de 6rgio, fundo ou despesa, até 31 de dezembro de 2011, 20%
(vinte por cento) da arrecadacdo da Unido de impostos, contribuicdes sociais e de inter-
veng¢do no dominio econdmico, jd instituidos ou que vierem a ser criados até a referida
data, seus adicionais e respectivos acréscimos legais.

(...)

§ 3.° Para efeito do calculo dos recursos para manutencdo e desenvolvimento do ensino
de que trata o art. 212 da Constituicao, o percentual referido no caput deste artigo sera
de 12,5 % (doze inteiros e cinco décimos por cento) no exercicio de 2009, 5% (cinco por
cento) no exercicio de 2010, e nulo no exercicio de 2011.”
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4.2 Andlise de caso: as vinculagcdes nos orcamentos fiscal e da sequridade social
da Unido para 2011

Para 2011, a vinculacdo de receitas nos orcamentos fiscal e da seguridade social
da Uniao esta prevista situar-se em 75,2% do total das receitas nao financeiras, que
excluem as receitas de origem financeira e o repasse do FGTS, conforme quadro a
seguir.

Previsao do Projeto de Lei Orgamentaria 2011

Tabela 1
Descrigdo R$ bilhées
A. Total Orgamentos Fiscal e da Seguridade 1.940,6
B. Receitas Financeiras e FGTS 975,7
Refinanciamento da Divida 678,5
Titulos do Tesouro - outras aplicagées 143,0
FGTS 2,8
Demais Receitas de Financiamento 151,4
C. Receitas Nao Financeiras (A - B) 964,8
Desvinculadas (fonte de Recursos Ordinarios100) 238,8
Vinculadas 726,0
| % vinculag&o receitas néo financeiras 75,2% |

Fonte: Projeto de Lei dos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social da Uniéo para
2011.

a) Receitas ndo financeiras desvinculadas

As receitas desvinculadas da Uniao referem-se basicamente aos impostos e as
parcelas da Desvinculacao de Recursos da Unidao (DRU). A previsao das receitas
desvinculadas para 2011 é de R$ 238,8 bilhoes, sendo R$ 166,8 bilhoes de im-
postos, R$ 51,8 bilhoes da aplicacao da DRU sobre contribui¢ées sociais, R$ 3,0
bilhdes da aplicacao da DRU sobre as contribuicdes de intervencdo no dominio
economico e R$ 17,2 bilhoes de receitas diversas. Do ponto de vista orcamentario,
todas essas receitas sao classificadas como recursos ordinarios, fonte “100”, de li-
vre aplicacao para financiar qualquer despesa orcamentaria. Destaca-se que, como
frisado anteriormente, em 2011 o efeito da DRU sobre os impostos sera nulo, haja
vista que ndao incidira mais sobre as parcelas que sao vinculadas constitucionalmen-
te (transferéncias e manutencio e desenvolvimento do ensino).

Apesar do impacto da DRU sobre as contribuicdes sociais em 2011, o orcamento
da seguridade tera um déficit estimado em R$ 50 bilhoes (tabela 2), o que obriga o
retorno da quase totalidade das receitas desvinculadas pela DRU para o or¢camen-
to da seguridade (DRU = R$ 51,8 bilhoes). Assim, o efeito da DRU em termos de
ganho de flexibilidade orcamentaria sobre as contribui¢des sociais para 2011 sera
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quase nulo. O unico ganho real da DRU, em relacao as contribuicoes sociais, sera
sobre a parcela do PIS/PASEP destinada ao financiamento de programas de desen-
volvimento econémico no ambito do BNDES (CE, art. 239). A DRU disponibilizara
ao Tesouro Nacional cerca de R$ 3,2 bilhoes que seriam entregues ao BNDES.

Balanca da Seguridade Social

aplicacao da DRU

B. Despesas da Seguridade Social

Tabela 2
Especifiacao R$ bilhoes
A. Receitas Vinculadas a Seguridade, considerando a 463
Receitas Financeiras 26
Receitas Nao Financeiras 437
513
=50

C. Resultado da Seguridade (A - B)

Fonte: Quadro 1-B do Projeto de Lei Orcamentaria da Unido para 2011.

Em relacdo as contribuicées de intervencdo no dominio economico, em 2011 a DRU
continuard sendo plenamente eficaz em seu proposito de gerar maior flexibilidade
orcamentdria para a Unido. A Tabela 3, a seguir, discrimina de quais setores de
atividade econdémica provém os R$ 3,0 bilhoes de ganho para o Tesouro com a des-
vinculacao de recursos promovida pela DRU:

Tabela 3

Receitas

| Vinculagéo Original |

DRU (R$ milhées)

A. DRU SOBRE VALORES QUE SERIAM TRANSFERIDOS AOS ESTADOS, DISTRITO FEDERAL E 500,9

MUNICIPIOS

Cide combustiveis |Transferéncia a Estados, Distrito Federal e Municipios (art. 159, IIl) | 500,9

B. DRU SOBRE RECURSOS DA UNIAO 2.4641

Cide combustiveis |Transpones, projetos ambientais e subsidios de alcool combustivel, 1.225,1
gas natural e derivados de petréleo

Cota-parte do Adicional ao Frete para Marinha Mercante, Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e 465,8

Renovagéo da Marinha Mercante Tecnolégico - FNDCT, Fundo Naval e Ensino Maritio

Contribui¢éo pela Licenca de Uso, Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifica e Tecnolégico - 257,1

Aquisicéo ou Transferéncia de Tecnologia| FNDCT

Contribuigdo sobre a Receita Operacional|Fundo de Universalizagdo das Telecomunicagées - FUST 175,4

Bruta decorrente de Prestacdo de

Servigos de Telecomunicagées

Contribuigdo sobre a Receita das Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifica e Tecnologico -| 126,2

Concessionarias e Permissionarias de FNDCT

Energia Elétrica

Demais [Demais | 214.4

C. DRU para 2011 SOBRE CONTRIBUICOES ECONOMICAS (A + B) 2.965,0
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b) Receitas ndo financeiras vinculadas

As receitas vinculadas dos orcamentos fiscal e da seguridade social, por sua vez,
alcancardo em 2011 mais de 75% dos recursos nio [inanceiros da Unido. A distri-
buicao da arrecadacao dessa vinculacao entre as naturezas de receitas é apresentada
no grafico a seguir:

Grafico Il - Composi¢do das Receitas Nao Financeiras Vinculadas - Or¢amento
2011
Transf. Correntes

Patrimanial 007%
B,07%

Outras Rec. Correntes
1.26%

Servigos, Agropesuaria e
Industrial
0,86%

Taxas
0,83%

Receitas de Capital
Caontribuictes Econdmicas, 0,08%
do Saldrio-Educacio e do
FISIPASEP destinada ao

BNDES

5 36%

Impostos
25 32%

Contribuigges vinculadas a
Seguridade (n&o inclui
Salario-Educacioe
PIS/PASEP do BNDES)
B0,16%

Como observamos no grafico anterior, em 2011, as receitas de contribuicdes so-
ciais e outras vinculadas ao orcamento da seguridade® representarao 60,2% das recei-
tas vinculadas, correspondente a um montante de R$ 436,7 bilhoes. Os principais
itens de vinculac¢ao das receitas de contribuicoes sociais sao as receitas para o Regi-
me Geral de Previdéncia Social (RGPS) (R$ 233,9 bilhoes) e para o Financiamento
da Seguridade Social (Cofins) (R$ 125,7 bilhoes, descontada a DRU).

As vinculacoes relativas aos impostos representam 25,3% das vinculacoes de re-
ceitas, e estao divididas em dois grandes grupos, quais sejam, o das transferéncias
constitucionais por reparticao de receitas a Estados, Distrito Federal e Municipios
(R$ 146,2 bilhoes) e o destinado 2 manutencio e desenvolvimento do ensino (R$
37,6 bilhoes).

Em relacdo as contribuicées economicas, do saldrio-educacdo e do PIS/PASEP vin-
culado ao BNDES, a vinculacdo para 2011 corresponderd a 5,4% do total de recur-
sos carimbados (R$ 38,9 bilhoes), ja desconsiderados os R$ 3,0 bilhoes desvincu-

9. Exceto PIS/Pasep destinado ao BNDES, que é vinculado ao orcamento fiscal.
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lados pela DRU (vide Tabela 3). A seguir, apresentamos na Tabela 4 as principais
vinculacoes referentes a esse grupo de recursos:

Vinculagdes das Contribuigdes Econémicas, do Salario Educacao e do PIS/IPASEP destinado ao BNDES

Tabela 4
Receitas | Vinculacio | R$ milhdes | %
TOTAL 38.922,4 100%
PIS/PASEP Programas de Desenvolvimento Econdmico - BNDES (art. 239, 12.674,7 32,6%
§ 1.°da CF)
Salario-Educagéo Quota Federal - Ensino Basico (art. 212, § 5.° da CF. Art. 15, § 3.968,1 10,2%
1.° da Lei 9.424, de 24 de dezembro de 1996)
Quota Estadual e Municipal - Ensino Basico (art. 212, § 5.° da 7.936,2 20,4%

CF. Art. 15, § 1.° da Lei 9.424, de 24 de dezembro de 1996)

Cide Combustiveis Subsidios a pregos ou transporte de alcool combustivel, gas 6.514,1 16,7%
natural e seus derivados e derivados de petréleo; projetos
ambientais da industria de petréleo e gas; e, programas de
infraestrutura de transportes (art. 77, § 4.°, 1l, da CF)

Cota-parte do Adicional [Marinha Mercante 1.7721 4,6%

ao Frete para

Renovagéo da Marinha - S— -

Mercante Fundo Nacional de Ciéncia e Tecnologia— FNDCT, Fundo Naval 91,3 0,2%
e Ensino Maritimo

Demais [Demais | 5.965.9] 15,3%

No item “Concursos de Prognosticos” na Tabela 4, encontra-se uma das mais
detalhadas e especificas entre todas as vinculacoes de receitas da Unido. Trata-se da
fonte de recursos codificada como “118”, que segue uma rigida reparticao entre va-
rios ministérios, sendo que dentro de cada um deles a aplicacao dos recursos deve
ainda obedecer a mais restricdes de aplicacdo. Esse é um tipo de vinculacao que tira
a flexibilidade do gestor, engessando no tempo os gastos orcamentdrios, principal
motivo de critica dos que se opéem aos recursos vinculados.

No que diz respeito as receitas patrimoniais, em 2011, as principais serao as
relativas as compensacoes financeiras (R$ 24,8 bilhoes) e aos dividendos (R$ 17,3
bilhoes). Estes ultimos serdo integralmente destinados a amortizacao da divida pu-
blica federal, de acordo com a Lei 9.530/1997. Na composicdo das destinacoes de
recursos das compensacdes financeiras, 65% serdo de transferéncias aos Estados,
Distrito Federal e Municipios e os outros 35% de propriedade da Uniao. A parcela
da Unido (R$ 8,8 bilhoes), também de vinculacdo bastante especifica (fontes “134”,
“141” e “142”), sera distribuida entre o Ministério de Minas e Energia (R$ 4,2
bilhées), o Comando da Marinha (R$ 1,8 bilhdo), o Fundo Nacional de Desenvol-
vimento Cientifico e Tecnologico (R$ 1,5 bilhdo) e o Ministério do Meio Ambiente
(R$ 1,3 bilhao).

As outras receitas correntes vinculadas (R$ 9,1 bilhdes) serdo constituidas, em
grande parcela, por recursos de multas, juros e divida ativa vinculadas ao Fundo
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Especial de Desenvolvimento e Aperfeicoamento das Atividades de Fiscalizacao
(Fundaf) (R$ 5,5 bilhoes)," pelo recolhimento de contribuicdes ao Fundo de Sat-
de dos Militares (R$ 952,7 milhoes) e pelas multas e Seguro Obrigatério de Da-
nos Pessoais Causados por Veiculos Automotores de Vias Terrestres (DPVAT) (R$
906,7 milhoes)."

A arrecadacio referente as taxas da Unido (R$ 6,0 bilhdes) estara distribuida
para 2011, principalmente, entre os servicos de telecomunica¢ao — Fundo de Fis-
calizacao das Telecomunicacoes (R$ 3,4 bilhoes); as custas judiciais (R$ 437,1
milhoes); os servicos de Energia Elétrica — Agéncia Nacional de Energia Elétrica
(ANEEL) (R$ 420,0 milhdes); os servicos administrativos da Suframa (R$ 338,0
milhoes); e os servicos de migracao da Policia Federal (R$ 323,0 milhoes). Apesar
de representarem apenas 0,83% das receitas vinculadas, observa-se nos orcamentos
fiscal e da seguridade social da Unido nos ultimos anos uma enorme dificuldade
em orcar e gastar os recursos relativos as taxas. No projeto de lei orcamentaria para
2011, R$ 694,8 milhoes referentes as taxas (ou 11,6% do total) encontram-se alo-
cados na reserva de contingéncia, sem previsao orcamentaria de que venham a ser
efetivamente despendidos.

As receitas de servicos (R$ 5,4 bilhoes), agropecudrias (R$ 25,7 milhoes) e indus-
triais (R$ 816,9 milhdes) montam R$ 6,2 bilhoes para 2011. As receitas de servicos
sao vinculadas, no ato de sua criacao, as atividades das unidades responsaveis pela
sua prestacdo. A maior parcela dessas receitas esta classificada no orcamento da
Unido como recursos proprios, codigo de fonte “50”. Destacam-se nesse grupo o
adicional sobre tarifa aeroportuaria, a tarifa de uso das comunicacdes e dos auxilios
a navegacao aérea em rota e as receitas de servicos administrativos.

Em relacdo as receitas de capital ndo financeiras vinculadas as despesas do orca-
mento fiscal, no montante de R$ 599,7 milhdes, a maior parte refere-se a recursos
de convénios recebidos pela Uniao para a prestacao de determinado servico publico
aos demais entes federados.

5. CONSIDERACOES FINAIS

A estrutura tributaria da Unido, com forte participacao de contribuicoes, impli-
ca um elevado grau de vinculacoes orcamentdrias. A importancia relativa das con-
tribuicoes aumentou significativamente com a aprovacao da Constituicdo de 1988,
e em especial apos a implementacdao do Plano Real, quando a criacao de novas

10. Unidades orcamentdrias dos recursos do Fundaf: Secretaria da Receita Federal do Brasil
(SRFB) e Procuradoria Geral da Fazenda Nacional (PGFN).

11. Unidades orcamentdrias beneficidrias dos recursos do DPVAT para o or¢amento fiscal —
Ministério das Cidades para campanhas educativas de transito.
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contribuicoes ou o aumento das entdo existentes foi um fator determinante para a
elevacdo da arrecadacio federal e para a obtencao do equilibrio fiscal.

O gréfico a seguir mostra o aumento da participacao das contribuicoes sociais e
economicas no total das receitas administradas da Receita Federal do Brasil (RFB).
Apesar do fim da Contribuicao Provisoria sobre Movimentacao Financeira, no ano
de 2008, as contribuicdes continuaram com um peso significativo nas receitas ad-
ministradas pela RFB em 2009.

Grafico lll - Participacao nas Receitas Administradas pela Receita Federal do Brasil - RFB
(Exceto contribuigcoes do Regime Geral de Previdéncia Social)
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As despesas da seguridade social, por sua vez, também observaram crescimento
significativo, especialmente as de carater obrigatorio.'* Isso faz com que, no cenario
para 2011, haja um equilibrio entre recursos de contribuicoes sociais e despesas do
orcamento da seguridade social, o que torna o mecanismo da DRU desnecessario
para esse grupo de receitas.

Alguns analistas somam o total de receitas vinculadas com as despesas cuja exe-
cucao tem cardter obrigatdrio, e concluem que apenas entre 7% a 15% dos gastos
totais do Orcamento da Uniao siao definidos quando de sua elaboracao (o restante
ja estaria pré-definido).” Essa grande falta de flexibilidade seria responsavel por

12. Destacam-se entre as despesas de cardter obrigatorio da seguridade: aplicacio minima de
recursos em acdes de saide, as despesas com o Regime Geral de Previdéncia Social e o
programa Bolsa-Familia.

13. Ver: ALiER, Max. Measuring Budget Rigidities in Latin America. IMF Working Paper. Wash-
ington: International Monetary Fund, 2007.
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ineficiéncias, ao impedir a realocacdo de recursos de programacoes que nao mais
precisariam de tantos recursos para outras programacdes em que 0 gasto realmente
se faz necessario.

Na verdade, no caso brasileiro esses percentuais sao altamente exagerados, pois
incluem nao s6 a rolagem da divida publica, como também uma grande maioria de
vinculacdes de carater bastante genérico, como aquelas destinadas a manutencao e
desenvolvimento do ensino e a seguridade social ou satide. Além de nao parecer plau-
sivel num longo horizonte temporal reduzir a alocacéo de recursos federais a esses
setores, existe uma grande flexibilidade alocativa “por dentro” dessas vinculacoes, que
permite a escolha de distintos programas ou acdes como beneficiarias desses recursos.

Dadas as caracteristicas constitucionais das vinculacdes de impostos e de contri-
bui¢oes sociais e econdmicas, nao parece haver muitas alternativas para a reducao
do grau de vinculacao no orcamento federal. A volta da incidéncia da DRU sobre o
ensino e sobre o saldrio-educacao ou até mesmo a ampliacao do atual percentual de
incidéncia da DRU (20%), além de inconvenientes, apresentariam um custo politico
muito elevado, e dificilmente obteriam sucesso na discussao com os setores organiza-
dos da sociedade civil e com o Congresso Nacional. Conforme demonstrado na secao
anterior, em 2011, ultimo exercicio de sua vigéncia, a DRU continuara sendo um ins-
trumento importante para reduzir as vinculagdes sobre as contribui¢cdes econdmicas,
0 que nao ocorrera mais em relacdo a impostos e contribuicoes sociais.

E importante destacar o efeito que podemos denominar de inércia das vincula-
coes. Essa inércia se traduz na auséncia de discussdes sobre as receitas vinculadas e
seus efeitos reais, em termos de eficiéncia e eficacia, sobre os setores para as quais
se destinam. Ou seja, a tendéncia é que a vinculacdo se perpetue, independente-
mente de mudancas de rumo na economia e/ou nas prioridades identificadas pela
sociedade.

Esse engessamento no tempo leva a ineficiéncia na prestacdo de servicos publi-
cos e gera situacoes inusitadas, tal como a inclusao na Lei Orcamentaria de deter-
minadas receitas vinculadas (proprias das entidades) para as quais nao ha despesa
fixada. Em 2011, o valor das receitas para as quais nao ha despesa correspondente,
e que constituirao reserva de contingéncia, esta projetada em R$ 13,2 bilhoes, o
que, por exemplo, é equivalente a todos os gastos projetados para 2011 para o pro-
grama bolsa-familia. Ou seja, ao limitar a fixacao de gastos para os quais existem
recursos especificos, fica explicito que ou a area a qual o recurso esta vinculado
deixou de ser uma prioridade para o Governo, ou a continuada arrecadacao de
recursos vinculados excedentes objetiva apenas facilitar o cumprimento da meta
fiscal do Governo (aumento da poupanca publica com receitas vinculadas).

A mnosso ver, as melhores alternativas para minimizar os efeitos perversos ao
longo do tempo do excesso de vinculacoes de receitas seriam:

a) instituir uma revisao periddica obrigatoria de todas as vinculacoes existentes,
exceto as constitucionais; e
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b) aumentar a abrangéncia de algumas vinculacdes muito restritivas atualmente
existentes (como o Comando da Marinha fez com a parte que recebe da receita de
compensacoes financeiras).'*

Para tanto, poderia aproveitar-se a proposta de revisao da Lei 4.320/1964, atu-
almente em discussao na Comissao de Assuntos Econdmicos (CAE) do Senado Fe-
deral. Bastaria a inclusao na nova lei complementar de financas publicas de dispo-
sitivo que exija a revisao de todas as vinculacoes (exceto as constitucionais) a cada
inicio de mandato presidencial, com foco na eliminacao daquelas que ndo mais se
justificarem e no aumento da abrangéncia de aplicacdo daquelas que forem muito
restritivas. Dessa forma, haveria coincidéncia temporal entre a discussao sobre vin-
culacoes de receitas e a elaboracao do Plano Plurianual, que é o instrumento mais
adequado para a redefinicao de metas e prioridades.

ANEXO I - Resumo da Aplicacao do FSE/FEF/DRU
Fundo Social de Emergéncia — FSE

ECR 1 - Vigéncia: mar. 1994 a dez. 1995

FSE Ganhos Reais da Desvinculagdo/Flexibilidade Orgamentéria
20% dos ¢ Reduzia o montante de transferéncias constitucionais aos Estados, Dis-
Impostos da trito Federal e Municipios referentes ao Imposto sobre Operagdes Finan-
Unido ceiras —ouro (CF, art. 153, § 5.9), ao Imposto Territorial Rural (CF, art. 158,

1), ao Fundo de Participagdo de Estados — FPE (CF, art. 159, |, a), ao Fundo
de Participagdo dos Municipios — FPM (CF, art. 159, |, b) e aos Estados
Exportadores IPl-exp. (CF, art. 159, II).

e Reduzia os valores constitucionais transferidos aos Fundos Constitucio-
nais do Norte, Nordeste e Centro-Oeste (CF, art. 159, |, ¢) e dos Estados
Exportadores (LC 87/1996, e LC 115/2003).

¢ Reduzia o montante a ser aplicado obrigatoriamente na manutengdo e
desenvolvimento do ensino (CF, art. 212).

20% das e Diminuia o total a ser aplicado no orgamento da seguridade social (CF,
Contribuicdes Titulo VIII, Capitulo II).
Sociais ® Reduzia o montante do PIS/PASEP a ser transferido ao BNDES (CF, art.

239, § 2.9) para os programas de desenvolvimento econdmico.

e Diminuia as transferéncias do salario-educagdo (2/3) para as secretarias
estaduais de ensino (CF, art. 212, § 5.2, e Lei 9.424/1996), bem como o
montante do saldrio-educagdo destinado as a¢des do Fundo Nacional de
Desenvolvimento do Ensino (FNDE).

14. Antigamente o Comando da Marinha somente podia destinar recursos dessa fonte a acéo
de vigilancia das plataformas continentais brasileiras, mesmo que esses recursos fossem
excessivos para essa finalidade e que houvesse caréncia de recursos para o desenvolvi-
mento de outras atividades da pasta. De alguns anos para cd, houve uma flexibilizacao no
entendimento da legislacdo, permitindo a utilizacdo desses recursos em outras acdes da
pasta.
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Fundo de Estabilizacdo Fiscal — FEF

EC 10 — Vigéncia: jan. 1996 a 30 de junho de 1997; EC 17 —
Vigéncia: jan. 1997 a dez. 1999

FEF Ganhos Reais da Desvinculagio/Flexibilidade Orgamentaria

20% dos Impos- e Reduzia o montante de transferéncias constitucionais referentes ao Im-
tos da Unido posto sobre Operagdes Financeiras — ouro (CF, art. 153, § 5.9)
* Reduzia o montante a ser aplicado obrigatoriamente na manutengéo e
desenvolvimento do ensino (CF, art. 212).

20% das Contri- e Mesma desvinculagdo referente ao FSE (Vide tabela do FSE).
bui¢des Sociais

Desvinculacio de Recursos da Unido — DRU

EC 27 — Vigéncia: jan. 2000 a dez. 2003; EC 42 — Vigéncia: jan. 2004 a dez.
2007; EC 56 — Vigéncia: jan. 2008 a dez. 2011; e EC 59/2009

DRU Efeitos Reais da Desvinculagdo
De janeiro de 2000 até dezembro de 2003

20% dos Impos- ¢ Reduzia o montante a ser aplicado na manutengdo e desenvolvimento
tos da Unido, ex- do ensino (CF, art. 212).

ceto sobre trans-

feréncias

20% das Contri- e Diminuia o total a ser aplicado no orgamento da seguridade social (CF,
buigdes Sociais,  Titulo VIII, Capitulo II).

exceto sobre o e Reduzia o montante do PIS/PASEP a ser transferido ao BNDES (CF, art.
Salario-Educagdo 239, § 2.9) para os programas de desenvolvimento econémico.

De janeiro de 2004 a dezembro de 2008

20% dos Impos- ® Mesma desvinculagdo referente ao periodo de janeiro de 2000 até de-
tos da Unido e zembro de 2003.

das Contribuicées

Sociais

20% das Contri- e Reduzia as vinculagdes legais dessas contribui¢des, bem como as trans-
buicdes de Inter- feréncias da Cide sobre combustiveis aos Estados e ao Distrito Federal
vengdo no Domi- (CF, art. 159, IlI).

nio Econoémico

(Cide)

De janeiro de 2009 a dezembro de 2011

20% dos Impostos da Unido, das Contribuigdes Sociais e das Contribuigdes de Interveng¢do no
Dominio Econémico (Cide). Mesma desvinculagdo prevista para o periodo de janeiro de 2004
a dezembro de 2008, com a excegdo de que a DRU sobre os recursos de impostos destinados
a manutengdo e desenvolvimento do ensino foi de 12,5%, 5% e 0%, para os anos de 2009,
2010 e 2011, respectivamente.
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