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l. Introducéo

A grande relevancia da politica fiscal, como instrumento de estimulo
a geracao de emprego e a reducao dos efeitos negativos de periodos de baixo
crescimento econémico, motiva a elaboracdo deste trabalho. A andlise da
flexibilidade alocativa dos recursos orcamentarios € de grande importancia para
se avaliar a capacidade do poder publico de intervir na economia. Tal
flexibilidade, no orcamento do Governo Federal, é afetada por dois tipos de
restricdes: pelo excessivo grau de vinculacdo de receitas e pelo elevado nivel

de despesas constitucional e legalmente obrigatorias.

A primeira restricdo refere-se ao grande volume de receitas
vinculadas que provoca rigidez orcamentaria na medida em que estas ndo
podem ser utilizadas para financiar despesas diferentes daquelas para as quais
foram criadas. As despesas financiadas por essas receitas podem ser tanto de
execucao obrigatéria no exercicio da arrecadacdo quanto de execucao nao
obrigatoria nesse periodo. Neste ultimo caso, os recursos arrecadados ficam
em uma reserva alocada no 6rgdo cujas receitas sao vinculadas, ndo sendo
usadas para qualquer outra finalidade diferente daquela que motivou a sua

criacao.

A segunda restricdo diz respeito ao crescimento continuo das
despesas de execucdo constitucional e/ou legalmente obrigatérias, o que
prejudica sobremaneira a flexibilidade da politica fiscal. Verifica-se que as
despesas com pessoal e encargos sociais, previdéncia social, assisténcia

social, educacéao e saude cresceram significativamente entre 1995 e 2002.

Essas restricdes reduzem a flexibilidade alocativa da politica fiscal

para atender outras demandas da sociedade.

Este estudo pretende apresentar o grau de vinculagao existente nos
orcamentos fiscal e da seguridade social do governo federal, evidenciando a
margem que possuem os gestores publicos para a tomada de decisdes sobre a

alocacao de recursos orgcamentarios.

Para isto, esta dividido como segue: a parte | mostra a evoluc¢do do
grau de discricionariedade dos recursos da Unido; a parte Il apresenta a
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implementacdo do Fundo Social de Emergéncia — FSE e sua contribuicdo na
melhoria do poder decisorio; e, finalmente, a parte Ill mostra o nivel atual de

vinculacdes de receitas da Unido.



Il. A Evolucdo do Grau de Discricionariedade dos Recursos da
Uniao
O orcamento brasileiro, a partir da Constituicdo Federal de 1988,

passou por um processo de expressiva reducdo no grau de discricionariedade

alocativa dos recursos.

Este movimento esteve atrelado a diversas restricdes no uso das
receitas, como as vinculacfes e transferéncias constitucionais que, somadas
aos gastos em boa medida incomprimiveis de pessoal, beneficios
previdenciarios, entre outros, tornaram o processo de destinacdo de recursos
extremamente rigido, dificultando o seu direcionamento de acordo com as

necessidades e prioridades vigentes.

O grau de discricionariedade da alocacdo de recursos pode ser
analisado a partir do volume das receitas disponiveis para livre alocacdo, aqui
denominadas de receitas desvinculadas, no total da arrecadacdo. Consideram-
se desvinculados o0s recursos orcamentarios que ndo tém destinacao
especificada em lei e 0s que ndo sao transferidos para os entes subnacionais.
No grafico abaixo, observa-se a evolucdo e o nivel atual de vinculacdes

existentes no orcamento do governo federal.
GRAFICO |
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A partir do grafico apresentado, observa-se que houve significativo
decréscimo no montante das receitas desvinculadas, principalmente no periodo
compreendido entre 0os anos de 1988 e 1994.

Em 1988, os recursos da Unido de livre alocacédo representavam
55,5% do total das receitas do Tesouro, enquanto que, em 1993, a participacdo
caiu para 22,9%. No exercicio de 2002, considerando-se a parcela da DRU,
apenas 19,4% dos recursos da Unido eram isentos de vinculacao, e a previsédo

para 2003 é que este percentual seja de 19,7%.

.1 Receitas Vinculadas

Mediante a analise do grafico |, verifica-se que a parcela
correspondente a receita vinculada da Unido elevouse significativamente no

inicio dos anos 90.

Vérios fatores contribuiram para este processo. O principal foi a
promulgagéo da Constituicdo Federal de 1988 que, juntamente com diversas
legislacdes posteriores, criaram uma série de destinacdes especificas para as
receitas do Governo Federal, as quais encontram-se detalhadas no anexo |

deste trabalho.

Entre as principais vinculagdes criadas pela Constituicdo Federal de
1988, podem-se destacar:

- 0s recursos a educacédo, conforme o art. 212, o qual determina que
no minimo 18% das receitas dos impostos sejam destinados a

manutencéo e ao desenvolvimento do ensino;

- as contribuicbes sociais elencadas no art. 195, as quais sé&o

vinculadas ao financiamento do orcamento da seguridade social,

- 0S recursos aos Estados e Municipios, por intermédio de

transferéncias automaticas de receitas.

No que diz respeito as vinculacdes criadas ap6s a CF de 88,

destacam-se:



- a Contribuicdo Proviséria sobre a Movimentacao Financeira - CPMF,
instituida pela Emenda Constitucional n® 12/96, cujos recursos, a
época, eram inteiramente destinados a saude, e que, atualmente,

também sdo vinculados a Previdéncia Social e ao Fundo de

Erradicacdo e Combate a Pobreza;

- a Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Econémico (CIDE) sobre
os Combustiveis, conforme Emenda Constitucional n? 33/01, cuja
arrecadacao se destina ao custeio de programas de infra-estrutura de
transportes, ao pagamento de subsidios aos precos ou transporte de
combustiveis e ao financiamento de projetos ambientais relacionados

a industria de petréleo e de gas.

O resultado deste processo foi 0 aumento expressivo de vinculacdes
de recursos que, a partir de 1990, tém mantido a sua participacdo em torno de
75,0% do total das receitas federais.

Salienta-se que significativa parcela de responsabilidade no
aumento das receitas vinculadas esta associada ao crescimento da
participacdo das contribuicdes sociais no total de recursos arrecadados, em
decorréncia tanto da criagcdo de novas contribuicdes, como foi o caso da
Contribuicdo Proviséria sobre Movimentacdo Financeira (CPMF), quanto do
aumento de aliquotas — como foram os casos da Contribuicdo Social sobre o
Lucro Liquido (CSLL) e da Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade

Social (Cofins).

No tocante a majoracao de aliquotas, algumas contribuicdes sociais
sofreram acréscimo provisorio, enquanto outras tiveram aumento permanente,

conforme descrito a seguir:

- CPMF: instituida pela Emenda Constitucional (E.C.) n® 12, que
determinou a aliqguota maxima em 0,25% (a aliquota efetivamente
cobrada nesse periodo foi de 0,20%). Em 1999, a E.C. n® 21
prorrogou a sua cobranca por mais 36 meses, bem como permitiu a
elevacdo da aliquota para 0,38%, nos primeiros 12 meses, e para
0,30%, nos 24 meses subsequentes. Em 2002, foi editada a E.C. r?
37, prorrogando a cobranca da CPMF até o exercicio de 2004, e

estabelecendo que a aliquota ser&a de 0,38% para os anos de 2002 e
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2003 e 0,08% em 2004, periodo esse em gue o total das receitas

sera destinado ao Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza;

- Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL): aliquota
acrescida de 8% para 12%, relativamente aos fatos geradores
ocorridos entre 12 de maio de 1999 e 31 de janeiro de 2000; e de 8%
para 9% entre 12 de fevereiro de 2000 e 31 de dezembro de 2002,
conforme estabelece a Medida Proviséria n® 2.037 - 19, de
28/06/00. Ressalta-se que de acordo com a Lei n° 10.637, de

31/12/02, manteve-se a aliquota dessa contribuicdo em 9%;

- COFINS: aliquota acrescida de 2% para 3% a partir de fevereiro de

1999, conforme a Lei n®9.718/1998 (aumento permanente).

Em relacio ao PIB, as receitas de contribuicbes sociais

administradas pela SRF aumentaram sua participacéo de 4,6%, em 1995, para

7,7%, em 2002, o que equivale a uma elevacao de sua carga fiscal em 69% em

termos de participagéo no PIB, chegando a corresponder por volta de 46% do

total das receitas administradas pela SRF em 2002.

GRAFICO Il

Evolucéo dos Principais Impostos versus Contribuicdes
Sociais - SRF
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O reflexo do aumento da participacdo das contribuicbes no total da
arrecadacdo da Unido pode ser percebido também mediante a andlise da

destinacao dos recursos vinculados, conforme o grafico a seguir:

GRAFICO llI

RECEITAS VINCULADAS POR AREA
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Observa-se que, a partir de 1995, houve expressivo aumento da
participacdo das receitas vinculadas a Seguridade Social (0 que inclui Saude,
Previdéncia e outras &reas da Seguridade) em detrimento dos demais 6rgéos e
entidades beneficiarias de recursos vinculados e das transferéncias para
estados, DF e municipios. Em termos percentuais, a parte da Seguridade
nesse total aumentou de 31,1%, em 1994, para 46,2%, em 2002.

.2  Transferéncias Automaticas a Estados e Municipios por Reparticao
de Receitas

Durante a reforma constitucional de 1988, houve significativa
reformulacdo na reparticAo das receitas publicas, no sentido da
desconcentracdo de recursos tributarios da Unido em favor dos Estados e
Municipios. Isso se deu, sobretudo, devido a elevacdo dos percentuais do

Fundo de Participacédo dos Estados e do Distrito Federal (FPE) e do Fundo de
10



Participacdo dos Municipios (FPM), que passaram, respectivamente, de 14% e
16%, em 1985, para 21,5% e 22,5%, em 1988.

Além do aumento nos percentuais dos referidos fundos, a
Constituicdo Federal instituiu outras transferéncias, como 3% das receitas do
IR e do IPI para os programas de financiamento ao setor produtivo das regioes
Norte, Nordeste e Centro-Oeste; 10% do produto da arrecadagao do IPl aos
Estados e Distrito Federal, proporcionalmente ao valor das respectivas
exportacdes de produtos industrializados; 50% do ITR aos Municipios onde se
localizam os iméveis rurais; 30% e 70%, respectivamente, do IOF — Ouro aos
Estados e aos Municipios de origem; e 2/3 dos recursos do salario-educacao

aos Estados onde a arrecadacao for realizada.

Tendo em vista que 0s percentuais acima nao variaram apos a
promulgacgéo da CF, a participagdo das transferéncias no total das receitas da
Unido tem se mantido praticamente constante, em torno de 14,0% do total

arrecadado.

Destaque-se que nos exercicios de vigéncia do Fundo Social de
Emergéncia — FSE e do Fundo de Estabilizacdo Fiscal — FEF — 1994 a 1999 -,
uma parcela do imposto de Renda foi retirada da base de célculo das
transferéncias a Estados, DF e Municipios. A explicacdo para essa retencao

por parte da Unido encontra-se mais detalhada na subsecéo I11.2.

1.3 Rigidez das Despesas

7

Aliado a vinculacdo de receitas, um outro fator é responsavel pela
reducédo do poder decisorio do gestor publico, qual seja, o0 aumento continuo do

montante das despesas de execucao obrigatoria.

A partir da andlise da evolucdo no processo alocativo das despesas,
constata-se que, de 1999 em diante, houve significativo acréscimo da
participacdo dos gastos com a Previdéncia e com outros programas da area

social em relagcdo ao montante total, conforme o gréfico IV.
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GRAFICO IV

Evolucdo das Despesas Priméarias - Empenho Liquidado
(R$ milhées médios de 2002)
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Assim, uma parcela significativa de receitas desvinculadas, em torno
de 55%, é destinada ao custeio de despesas de execucdo obrigatéria,
dificultando sobremaneira o gerenciamento e a condugéo de uma politica fiscal
voltada para o enfrentamento de problemas conjunturais. Ademais, a politica
de manutencdo de determinado patamar de superavit primario reduz ainda
mais o nivel de despesas discricionarias do Governo Central, como pode ser
observado no grafico V.

GRAFICO V
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Os principais fatores que contribuiram para tal comportamento foram
o crescimento da participacdo das despesas com os beneficios da previdéncia
e com diversos programas da area social implementados a partir da década de

90, conforme exposto a seqguir:

- Previdéncia: o aumento da participacdo dos gastos com beneficios deveu
se ao crescimento vegetativo da massa beneficiaria, bem como aos

reajustes do salario minimo, promovidos durante a década de 90;

- Lei Orgéanica da Assisténcia Social - Loas: criada em 1993, como politica de
Seguridade Social ndo Contributiva, objetiva assegurar minimos sociais
para garantia do atendimento as necessidades basicas dos cidaddos e a
universalizacdo dos direitos sociais através de recursos concedidos pela
Unido. O programa se propfe a garantir um salario minimo mensal a
pessoa portadora de deficiéncia e ao idoso com 67 anos ou mais, que
comprove nao possuir meios de prover a préopria manutencéo e nem de té-
la provida por sua familia. O pagamento dos beneficios foram efetivamente

iniciados em 1996;

- Complementacdo ao Fundef: em 1996, visando universalizar o ensino
fundamental bem como melhorar a remuneracdo do magistério, foi criado,
mediante a E.C. i 14, o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do
Ensino e de Valorizacdo do Magistério, bem como determinada a
obrigatoriedade por parte da Unido em complementar os recursos do Fundo
sempre que, em cada Estado e no Distrito Federal, o valor destinado ao
gasto com cada aluno ndo alcancar o minimo definido nacionalmente. A
efetiva implementacdo do repasse do complemento iniciou-se a partir de
1998;

- Minimo da Salde: a partir de 2000, mediante a E.C. n® 29, determinou-se
gue a Unido esta obrigada a aplicar montante minimo de recursos em acdes
e servicos publicos de saude, gue ndo pode ser inferior ao volume de gasto

corrigido pelo crescimento nominal esperado para o PIB;

- Fundo de Combate a Pobreza: instituido pela E.C. 31/01 para vigorar até
2010, com o objetivo de viabilizar a todos o acesso a niveis dignos de
subsisténcia. A origem dos recursos do Fundo € composta, basicamente,
por adicional de 0,08% cobrado na aliquota da CPMF, por adicional de 5%
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sobre o IPI incidente sobre produto supérfluo e doacbes de pessoas fisicas

ou juridicas, além das receitas do imposto 153, inciso VII.

Destaque-se, ainda, que uma parcela do superavt primario nao
pode ser utilizada diretamente para o pagamento de juros e amortizagoes,
devido justamente ao excesso de vinculagdes de receitas. Para 2003, estima-
se que apenas 61% do superavit primario dos orcamentos fiscal e da
seguridade social sejam utilizados para o servi¢co da divida. Assim, 0s recursos
restantes do resultado primario ficam esterilizados, servindo apenas para
aumentar a disponibilidade de caixa do Tesouro e, indiretamente, reduzir a

divida liquida da Uniao.

I, Fundo de Estabilizac&o Fiscal - FEF

Visando reverter a perda de flexibilidade na gestdo, causada em
grande medida pelo aumento de recursos vinculados, foi criado em 1993, e
com vigéncia a partir de 1994, o Fundo Social de Emergéncia — FSE, tornando
obrigatdria a desvinculacdo de 20% do produto da arrecadacédo de todos os
impostos e contribuicbes da Unido para a composicdo do Fundo.
Posteriormente, o FSE foi substituido pelo Fundo de Estabilizacdo Fiscal —
FEF, o qual vigorou até 1999. Com o término da vigéncia do FEF, instituiu-se a

Desvinculacdo de Recursos Orcamentarios — DRU?, que vigorara até 2003.

.1 Mecanismo do FEF

O Fundo de Estabilizagéo Fiscal (FEF), criado no final de 1993 com
o nome de Fundo Social de Emergéncia, foi concebido com o objetivo de
aumentar a arrecadacdo e permitir maior flexibilizagdo do orgamento a partir da
desvinculacdo de 20% das receitas federais (impostos e contribui¢cdes), que
ficariam livres para serem alocadas em destinacOes diferentes das estipuladas

na legislagéo vigente.

A intencdo era criar um mecanismo temporario de auxilio ao

Governo no periodo inicial de queda da inflagdo, enquanto as reformas fiscais

LE.C.n2% 27, de 21 de marco de 2000.
14



nao fossem aprovadas. No entanto, devido as dificuldades de aprovacdo de
tais reformas, esse mecanismo foi prorrogado por diversas vezes, em 1996 e
ao final de 1997, por meio das Emendas Constitucionais n® 10 e 17,
respectivamente, com o nome de Fundo de Estabilizacdo Fiscal. Sua vigéncia
foi até 31/12/1999, conforme disposto na Emenda Constitucional n® 17,

promulgada em 22/11/1997.

As fontes do FEF, nos termos do seu ultimo periodo de vigéncia,

foram as seguintes:

1. produto da arrecadagdo do imposto sobre renda e proventos de qualquer
natureza incidente na fonte sobre pagamentos efetuados, a qualquer titulo,

pela Unido, inclusive suas autarquias e fundacoes; (art. 72, I, ADCT);

2. até 5,6% do produto da arrecadacdo do Imposto de Renda, liquida da
parcela de que trata o item (1); (art. 72, Il + § 52 ADCT);

3. arrecadacao adicional da Contribuicdo Social sobre o Lucro das instituicdes

financeiras, decorrente da elevacao das aliquotas; (art. 72, 1ll, ADCT);

4. 20% do produto da arrecadacao de todos os impostos e contribuicbes da

Unido, ja instituidos, ou a serem criados; (art. 72, IV, ADCT);
5. arrecadacéo do PIS devido pelas instituicdes financeiras. (art. 72, V, ADCT).

O FEF interferiu no processo de vinculacdo das receitas
orcamentdrias da Unido, previstos pela Constituicdo, bem como nas
transferéncias dos Fundos de Participacdo, o que gerou um grande embate

entre a Unido e os demais entes federativos.

Na verdade, o FEF procurava poupar em grande parte os Fundos
abordados acima, apesar de ainda reter uma pequena parcela que a eles seria
destinada. Garantia-se, em primeiro lugar, os recursos do FPE, FPM, dos
Fundos de Desenvolvimento e os 10% do IPI - Exportagdo, para depois se
separar os 20% para o FEF. No entanto, uma parcela do Imposto de Renda,
descrita pelos itens 1 e 2 supracitados, ia diretamente para o Fundo antes de
se proceder ao célculo dos repasses previstos pelo art 159 da Constituicdo aos

demais entes da Federacéo.

Todas as demais vinculagbes constitucionais de impostos e de

contribui¢des sociais também foram afetadas pelo FEF.
15



1.2 Avaliacado e Resultados do FEF

Para uma melhor avaliacdo dos ganhos efetivos por parte do
Governo Federal com o Fundo de Estabilizacdo Fiscal, usualmente fazse a
distincdo entre dois efeitos que ele proporcionou: aumento do montante de
recursos a disposicdo do Governo Federal, e desvinculacdo de receitas
federais de determinadas despesas, possibilitando maior flexibilidade ao gestor

publico para alocacéo de recursos.

Conforme ja mencionado, a elevagéo das receitas da Unido deu-se
nao apenas pela majoracdo de aliquotas e extensdo na cobranca de tributos,
mas também pela retencéo de parcela de impostos e contribuicdes que seria

transferida a entes subnacionais.

Quanto ao efeito desvinculacdo, o ganho efetivo da Unido foi menor
gue o total de recursos alocados ao FEF, evidenciados no orgcamento pela
Fonte de recursos 199 nos exercicios de 1995 a 1999. Isso ocorreu,
basicamente, devido & receita de impostos que ja era de livre alocacdo?, mas

mesmo assim sofreu desvinculacao por conta dele.

Considerando, pois, os efeitos mencionados, estima-se que o ganho
efetivo para o Governo Federal foi de cerca de R$ 7 bilhdes/ano, entre 1996 e
1999. Deste valor, algo em torno de R$ 2,7 bilhdes/ano refere-se ao ganho
relativo a retencéo de recursos originalmente destinados a entes subnacionais,
por conta principalmente das transferéncias aos fundos de participacdo. Os
R$ 4,3 bilhdes/ano restantes, por sua vez, dizem respeito ao efeito
desvinculacéo liquido, desconsiderando as receitas alocadas ao FEF que ja

eram livres antes da sua existéncia.

Com relacédo ao efeito desvinculacdo, este se torna fundamental ao
se deparar com o volume de recursos livres para programag&o, nos
orcamentos de 1996 a 1999. Nesses exercicios, tal montante de recursos
atingiu pouco mais de R$ 50 bilhdes/ano, sendo a desvinculagdo efetiva

anteriormente mencionada responsavel por cerca de 8,6% deste valor.

2 Com excecdo do minimo para manutencdo e desenvolvimento do ensino - art. 212 da Constituicdo
Federal, e das transferéncias aos Fundos de Participacdo dos Estados e Municipios - arts. 157, 158 e 159
da Constituicao Federal.
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1.3 Implementacédo da Desvinculagéo de Recursos da Uni&o - DRU

Com o término do FEF previsto para dezembro de 1999, e ainda ndo
tendo sido realizadas as reformas necessarias a flexibilizacdo do nivel de
vinculacdes existentes, o Poder Executivo se viu obrigado a prorrogar este
mecanismo de desvinculacdo orgcamentaria. Assim, encaminhou ao Congresso
proposta de Emenda Constitucional prorrogando a desvinculacdo de 20% das
receitas de impostos e de contribuicbes sociais. A referida Emenda foi

aprovada e sua vigéncia ira até dezembro de 2003.

A DRU veio, assim, suprir a falta do FEF. Porém, a principal
diferenca da DRU é o fato de que esta ndo reduz o valor de transferéncias

constitucionais por reparticdo de receitas a Estados e Municipios.
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IV.  Nivel Atual de Vinculacbes de Receitas da Uniado

O estudo realizado neste capitulo, acerca do atual nivel de
vinculacbes de receitas da Unido, toma por base a arrecadacédo efetiva
observada em 2002 e os valores constantes na LOA 2003. A partir da analise
desses dados, pode-se afirmar que, em 2002, o montante de receitas
vinculadas atingiu 80,6% do total de recursos do Tesouro. Em outras palavras,
isto significa que o poder de destinacdo de recursos para este ou aquele setor

esteve restrito a 19,4% dos recursos arrecadados.

Parte significativa do montante da receita arrecadada com impostos é
transferida aos Estados, Distrito Federal e Municipios®, que recebem 47% do
IR e 57% do IPI, valores equivalentes a 13,8% da receita primaria total em
2002 e a 13,7% em 2003. O restante da receita de impostos, liquida das
transferéncias da Unido e da DRU, serve de base para calcular os 18% dos
recursos vinculados as despesas com educacdo, como estabelece a

Constituicao.

A participacdo, na receita total, das Contribuigcbes Sociais € de 43,6%
e 48,4%, respectivamente, em 2002 e 2003, sendo que a quase totalidade
desses recursos € vinculada a Seguridade Social. No calculo desta vinculacéao,
deve-se excluir 20% da DRU de todas as Contribuicbes Sociais, exceto a
receita da Previdéncia Social* e a parte da CPMF que financia despesas do
Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza. Em termos liquidos, a
vinculacdo a Seguridade é de 38,9% da receita total em 2002 e 42,7% em
2003.

Além das vinculacbes a educacdo e a seguridade, vige atualmente
uma expressiva quantidade de dispositivos legais que restringe a livre alocacgéo
de receitas da Unido. Esse montante adicional vinculado atinge cerca de 7,9%
da receita da Unidao em 2002, e 9,1% em 2003. Tais vinculagdes, ao limitar a
atuacao do Governo Central a aces e objetivos especificos, geram ineficiéncia

na distribuicdo dos escassos recursos disponiveis.

O grau de vinculacdo das receitas, no governo central, aumenta

significativamente quando se faz uma avaliacdo sem considerar a existéncia da

3 Titulo VI, Capitulo I, Secdo VI, da Constituico.
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DRU. Com a vigéncia deste dispositivo de liberacédo de receitas vinculadas, os
recursos livres para 2002 s&o de 19,4% das receitas totais, e 19,7% para 2003.
Quando se desconsidera a DRU, os recursos livres caem para 13,2% em 2002
e para 12,9% em 2003. Portanto, pode-se afirmar que tal mecanismo aumenta

a flexibilidade na execucéo orcamentaria.

GANHO EFETIVO DA DRU

R$ milhdes

Descricédo

2002

2003

C/ Vigéncia DRU
(a)

S/ Vigéncia DRU
(b)

Ganho da DRU
(c=a-b)

C/ Vigéncia DRU
(d)

S/ Vigéncia DRU
(e)

Ganho da DRU
(f=d-e)

Total Receitas Livres
Impostos

Contribuigdes

Receitas ndo Administradas

77.079,3]
55.207,3]
20.503,0)

1.369,1

52.413,3
51.251,1
0,0

1.162,%

24.666,1)
3.956,2)
20.503,0)

206,9

80.017,9
55.229,7]
23.834.9

9534

52.461,7)
51.278,9
486,9

6964

27.555,8
3.950,8
23.348,0

257,0

Apesar de a DRU contribuir para a ampliacdo dos recursos livres do
orcamento Fiscal da Unido, a obrigatoriedade de pagamento de algumas
despesas acaba revertendo essa situacédo. A Lei n® 10.407, de 10 de janeiro de
2002 - Lei Orcamentaria Anual - LOA 2002, aloca R$ 17,2 bilhdes de receitas
do orcamento Fiscal para o financiamento das despesas do orcamento
deficitario da Seguridade Social. Na LOA, o montante de receitas de
contribuicbes sociais desvinculadas por neio da DRU é de R$ 20,5 bilhdes.
Assim, apenas R$ 3,3 bilhdes séo efetivamente liberados para serem utilizados
livremente no orcamento Fiscal,

conforme quadro a seguir. Situacao

equivalente ocorre em 2003.

* Conforme disposto no § 22, art. 47 daLDO 2001 e no § 2, art. 45 da LDO 2002.
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RECEITAS E DESPESAS - LOA 2002
Lei n®10.407, de 10 de janeiro de 2002

R$ milhdes
Descricéo Receita Despesa Diferenca
Orcamento Fiscal ) 280.103,7 262.889,2 17.214,5
Orcamento Seguridade Social 149.838,2 167.052,8 (17.214,5)
Refinanciamento da Divida Publica 220.467,7 220.467,7 -
Total 650.409,6 650.409,6 0,0

(*) No item Receita, esta incluida parcela referente a DRU das Contribui¢cdes Sociais, no valor de
R$ 20.273,8 milhdes.

Finalmente, h& diversas contribuicbes econémicas e taxas vinculadas a
orgaos e fundos que, por ndo estarem sujeitas a DRU, causam um impacto
maior na questdo da rigidez da utilizacdo das receitas da Unido, além de gerar

dificuldades na alocacéo de receitas e despesas na Lei orcamentaria.

Dentre essas dificuldades, a mais relevante decorre da néo utilizacao
dos recursos vinculados a unidades orcamentarias, seja devido ao
desequilibrio entre a capacidade de gasto da unidade e o volume de receitas
arrecadadas, seja para o cumprimento da meta de Resultado Primario. No
intuito de promover o equilibrio entre essas receitas e despesas na LOA, em
2003, assim como em 2002, foram criadas reservas de contingéncia nas
respectivas unidades, como pode ser observado no quadro abaixo, que lista as

mais expressivas em termos de montante de recursos alocados.

Receitas Proprias e Vinculadas - Reserva

R$ milhdes
Unidade Lei 2002 Lei 2003
FUNDAF 2.972,2 1.678,7
Fundo de Amparo ao Trabal hador 5.330,9
DNIT 43715
ANP 4425 909,4
FUST 341,0 456,0
Fundo Nac. Desenv. Cient. e Tecnol 6gico - 595,3
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A LRF ao determinar que as receitas vinculadas serdo utilizadas
exclusivamente para atender o objeto de sua vinculagdo, ainda que em
exercicio diverso daquele em que ocorrer o ingresso®, intensificou o problema
de vinculagbes orcamentarias. Dessa maneira, tem-se verificado o
crescimento, durante os ultimos exercicios, do montante de receitas vinculadas
gue ndo podem ser destinadas ao pagamento de gastos cuja finalidade seja
diferente da definida, nem ao pagamento de juros, encargos e amortizacao da

Divida Publica do Governo Central.

O resultado da excessiva vinculagao de receitas a certas despesas deixa
a administracdo orcamentaria brasileira bastante rigida. A solu¢cdo desenhada
para resolver este problema, a DRU, nado reduziu significativamente o
excessivo grau de vinculacbes de receitas do Governo Federal. O ganho
decorrente da DRU, verificado nos impostos, que sao constitucionalmente
livres, exceto em relacdo as transferéncias constitucionais e as despesas com
educacao, corresponde a apenas 1,0% da receita total, em 2002 e 2003. As
desvincula¢gbes das Contribuicdes Sociais retornam a Seguridade Social para
financiar o aumento expressivo, observado a cada ano, das despesas com

beneficios previdenciarios e assistenciais.

A previsao legal para o término da vigéncia da DRU, segundo a Emenda
Constitucional n° 27, de 2000, é dezembro de 2003. O fim das desvinculacao
de receitas reduzira as receitas livres do Governo Federal em
aproximadamente 2%. Deste percentual metade é atualmente desvinculado da
aplicacdo minima em educacéo e a outra metade é desvinculada das receitas
vinculadas a seguridade social. A aparente pequena desvinculagao de receitas
promovida pela DRU, quando comparada com a receita total, representa, para
2002, 20% do resultado primario dos orcamentos Fiscal e da Seguridade.
Portanto, o fim deste mecanismo de desvinculacdo de receitas ampliardo as
reservas vinculadas a 6rgdos e setores, uma vez que nao poderdo ser

utilizados para o efetivo pagamento da divida publica.

® Paragrafo tnico do Art. 82,
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19,4%

GRAFICO VI

VINCULAGAO DAS RECEITAS DA UNIAO — 2002
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V. Concluséao

Para ampliar a flexibilidade da politica fiscal, o Governo Federal, a
partir de 1994, desvinculou receitas e aumentou contribuicdes nédo transferiveis
aos Estados, Distrito Federal e Municipios. Mesmo assim, o grau de vinculacéo
de receitas permaneceu elevado, atingindo em 2002 o patamar de 80,6% das

receitas do Tesouro.

Isso se deve, em parte, as Contribuicbes Sociais vinculadas
constitucionalmente a Seguridade Social, que apresentaram um significativo
crescimento a partir de 1995. Além desse aumento da arrecadacao vinculada,
houve também crescimento significativo das despesas obrigatérias como a

Previdéncia Social, Pessoal, Assisténcia Social e Salde.

O esfor¢co para desvinculacdo de receitas foi acompanhado pelo
aumento da vincuacado de recursos para a Seguridade Social e das despesas
obrigatdrias, em um periodo de baixo crescimento econdmico. Esses fatores
mostram que o FSE/FEF/DRU é um instrumento temporario importante, mas

nao resolve a questao de flexibilidade da politica fiscal.

No lado das despesas de execucao obrigatoria, um grande passo ja
foi dado com a edigcdo da Lei Complementar n? 101 — Lei de Responsabilidade
Fiscal, de 5 de maio de 2000, que define critérios para a criagdo e / ou
expansao dos referidos gastos. Contudo, ainda sdo necessarias mudancas
estruturais, principalmente, nas questdes relativas a previdéncia publica e
privada e a definicdo de politicas mais duradouras e consistentes na gestao de
recursos humanos do Governo Federal. Estas alteragbes aumentariam a
flexibilidade da politica fiscal e, consequentemente, a capacidade do governo

atender outras demandas da sociedade.

Para que os gestores publicos consigam gerenciar de maneira mais
racional os seus orgcamentos, direcionando 0s gastos publicos para o
atendimento de demandas mais prementes, fazse necessaria,
incontestavelmente, a revisdo da legislacdo e uma reforma tributaria. Esta
reforma deve ser acompanhada de mudancas nos critérios de distribuicao de

transferéncias Constitucionais e Legais e na questdo de vinculacbes de
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receitas. Ressalta-se que o instrumento de desvinculacdo temporario de
receitas (DRU) vigorard somente até 2003, o que corrobora a urgéncia em se
tomar medidas que viabilizem o planejamento orcamentario de maneira mais

racional.

A referida reforma também serd essencial para a melhoria da
qualidade dos resultados primérios produzidos, evitando a esterilizacdo de
recursos, que criam uma falsa idéia de maior disponibilidade de recursos do

Tesouro.

Todavia, as mudancas propostas ndo podem deixar de resguardar
os direitos adquiridos e o0s recursos minimos para areas de relevante interesse

coletivo.
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VII.  ANEXO|

ANEXO |

PRINCIPAIS VINCULACOES DAS RECEITAS FEDERAIS
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Principais VinculacOes das Receitas Federais

1. Imposto sobre a Renda e Imposto sobre Produtos

Industrializados (CF, art. 159)

Descricao IR IPI
Transferéncia para Estados 21,5 21,5
Transferéncia para Municipios 22,5 22,0
Transferéncia para Estados Exportadores - 10,0
Programa de Financiemento Setor
) : . 3,0 3,0

Produtivo (exclusive multas e juros desses

TOTAL 47,0 57,0

1.1 Fundo de Participacdo dos Municipios subdivide-se em:

FPM %
Capital 2,25
Interior 19,44
Reserva 0,81
TOTAL 22,5

1.2 Programa de Financiamento do Setor Produtivo subdivide-se em:

PFSP %
FNE 1,8
FNO 0,6
FCO 0,6
TOTAL 3,0

Imposto Territorial Rural (CF, art. 158)
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- 50% : Municipios
- 50% : Unido

IOF - Ouro (CF, art. 153, paragrafo 5°)

origem
origem

Estado de
Municipio de

- 30%
- 70%

Todos os Impostos

- 18% (ap6s transferéncias constitucionais e DRU) vinculados a Manutencdo e

Desenvolvimento do Ensino (CF, art. 212)

Custas Judiciais (Lei Complementar n° 79 / 94)

- 50% para o] FUNPEN
- 50% para a Unido

Taxa de Fiscalizacdo dos Mercados de Titulos de Valores Mobiliarios (Lei n° 7.940/89)

- 100% para a CVM (exclusive multas e juros, 0s quais sao recursos livres da Unido)

7. Taxa de Fiscalizacdo dos Mercados de Seguro, Capitalizacéo e da

Previdéncia Privada Aberta (Lei n°®8.003/90)

- 100% para a SUSEP
Concurso de Prognosticos (CF, art. 195, inciso IlI)
Progndsticos Federal Esportiva | Instantanea

Seguridade Social 18,2 7,0 7,0 22,0
FNC 3,0 3,0 3,0 3,0
FUNPEN 3,0 3,0 3,0 3,0
Crédito Educativo 7,8 - 4,5 -
Clubes de Futebol - - 10,0 -
INDESP - - 10,5 -
Adicional Seguridade - 15,0 - -
Adicional INDESP 4.5 - 4,5 -

COB 1,7 1,7 1,7 1,7
Comité Paraolimpico 0,3 0,3 0,3 0,3
Custos Operacionais 15,0 15,0 20,0 30,0
Custeio e Manutencgéo 5,0 5,0 - -
Imposto de Renda 13,8 19,5 12,0 12,0
Prémios Liquidos 32,2 45,5 28,0 28,0
Total 104,5 115,0 104,5 100,0
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9. Recursos do Crédito Educativo e Recursos do Fundo de Financiamento do
Ensino Superior — FIES

-100% para o financiamento estudantil

10.Contribuicao para o Desenvolvimento da Industria Cinematografica Nacional
(Lei n° 8.401/92)

- 100% para o Ministério da Cultura (FNC). Cobrado sobre importacdo de titulos e
obras audiovisuais estrangeiras e nacionais para serem exibidas nos diversos veiculos

existentes (cinema, TV, etc).

11.Contribuicdo do Salario Educacéao (CF, art. 212, paragrafo 5°)

1/3: FNDE

2/3: Secretarias Estaduais de Educacéo

12.Cota-Parte do Adicional ao Frete para Renovacédo da Marinha Mercante (Lei
n° 9.432/97)

- Destina recursos ao Fundo da Marinha Mercante e ao Fundo de

Desenvolvimento do Ensino Profissional Maritimo

13.Adicional sobre Tarifas de Passagens Aéreas Domésticas (DL n° 76.590/75)

- 100% destinado ao fundo aeroviario

14. Cota-Parte dos Precos de Realiza¢do dos Combustiveis
Automotivos Decreto-Lei n° 1.785/80)

- 100% dos recursos destinam-se a Agéncia Nacional de Petréleo (ANP)
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15.Cota-Parte das Compensacoes Financeiras (Leis n°s 7.990/89, 8.001/90 e

9.433/97)

Recursos Hidricos

Itaipu Royalties

Recursos Minerais

80% Estados e
Municipios

2,7% MMA
13,8% MME

3,6% FNDCT

90% Estados e
Municipios

2,4% MMA
4% MME
3,2% FNDCT

0,4% MCT

88% Estados e
Municipios

10% DNPM

2% FNDCT

16.Royalties do Petrdleo

-Até 5%:

Em terra: 100% para Estados e Municipios

Na Plataforma: 80% para Estados e Municipios e 20% para a Marinha.
- Excedentes:

Em terra: 75% para Estados e Municipios e 25% para o FNDCT.

Na Plataforma: 60% para Estados e Municipios, 15% para a Marinha e
25% para o FNDCT.

- Participacéo Especial: 50% para Estados e Municipios, 40% para a

ANP e 10% para o MMA.

17.Selos de Controle, Lojas Francas (DL n° 1.455/76)

- 100% para o FUNDAF/SRF

18.Contribuicédo para o PIS/PASEP (CF, art. 239, paragrafos 1 e 3)

- 60% destinado ao FAT (custeia, principalmente, os programas de
seguro - desemprego e de pagamento do abono salarial)
- 40% destinado ao BNDES para aplicacdo em programas de

desenvolvimento econdmico
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19.Contribuicédo Social s/ o0 Lucro das Pessoas Juridicas (CF, art. 195)

- 80% destina-se a seguridade social

- 20% de livre programacéao (pertencentes a DRU)

20.Contribuicao Social p/ o Financiamento da Seguridade Social (CF, art. 195)

- 80% destina-se a seguridade social

- 20% de livre programacdao (pertencentes a DRU)

21. Contribuicao dos Empregadores e dos Trabalhadores a Seguridade Social (CF, art. 195)
- 100% destinado ao Fundo de Previdéncia e Assisténcia Social - MPAS para
custeio dos beneficios previdenciarios

22.Contribuicédo para o Plano da Seguridade Social do Servidor (Lei n°
8.162/91)

- 100% destinado ao pagamento de aposentadoria do setor publico

23.Contribuicdo Provisoria sobre Movimentagcdo ou Transmissao de Valores e
de Créditos e Direitos de Natureza Financeira - CPMF (Emendas
Constitucionais n°® 21/99 e n° 31/00)

- 21,1% ao Fundo de Combate e Erradicacédo da Pobreza;
-42,1% as acbes do Ministério da Saude;

- 21% ao pagamento de beneficios da previdéncia;

- 15,8% de livre programacao (aplicacdo da DRU).

24.CIDE - Combustiveis (E.C. n°® 33/2001 e Lei n © 10.336/2001)

- Recursos destinados ao pagamento de subsidios a precos ou
transporte de alcool combustivel, de gas natural e seus derivados e de

derivados de petrdleo; financiamento de projetos ambientais
relacionados com a industria do petréleo e do gas; e financiamento de

programa de infra - estrutura de transportes.
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25.0utros Recursos Vinculados (Fonte 166)
Leis n®9.991/00, 9.998/00, 10.052/00, 10.168/00 e 10.176/01

- Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico;

- Fundo de Universalizacéo dos Servicos de Telecomunicag¢ao — FUST,;

- Fundo para o Desenvolvimento Tecnoldgico das Telecomunicacoes -

FUNTTEL,;

- Ministério do Esporte e Turismo.

26. Juros de Mora da Receita Administrada pela SRF/MF (Lei n°® 9.636, art. 37)

- 100% para o Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo - SPU)

27. Recursos Diretamente Arrecadados

- 100% para os 6rgdos que os arrecadam

28.Alienacéo de Bens Apreendidos (DL n°® 2.411/88)

- 60% destinado ao FUNDAF/SRF

- 40% destinado ao Ministério da Previdéncia

29.Multas incidentes s/ receitas administradas pela SRF (Lei n® 7.711/88)

- 100% para o FUNDAF, excluidas as transferéncias a Estados e

Municipios

30.Reforma Patrimonial - Alienacao de Bens (Lei n° 8.025/90)

- 100% destinado a programas habitacionais de carater social

31.Doacgdes de Entidades Internacionais ou de Pessoas ou Instituicdes

Privadas Nacionais

- 100% destinado a finalidades pré-determinadas em contrato

32.Receita de Honorarios de Advogados - FUNDAF (Lei n° 8.022/90)

31



- 100% destinado ao FUNDAF

Vinculagdes Exclusivas para:
- Refinanciamento da Divida;
- Lancamento de Titulos da Divida;
- Amortizacdo e Encargos da Divida,
- Indenizagé&o por Desapropriagao para Fins de Colonizagao e Reforma

Agréria.

1. Titulos de Responsabilidade do Tesouro Nacional (fonte 143)

- 100% para refinanciamento da divida

2. Titulos de Responsabilidade do Tesouro Nacional (fonte 144)

- 100% para lancamento de novos titulos

3. Operacdes de Crédito em Moeda, Bens e/ou Servicos (interna/externa)

- 100% destinado a programas, projetos ou atividades especificas que forem
objeto das operacdes

4. Resultado do Banco Central

- 100% destinado ao pagamento de encargos ou amortiza¢cdes da divida

publica federal

5. Recursos das Operacdes Oficiais de Crédito - Retorno de Refinanciamento

das Dividas Interna e Externa (exclusive Clube de Paris)

- 100% destinado no pagamento de amortiza¢gdes e encargos
resultantes de operacdes de crédito externos, como também ao
pagamento de encargos e amortizacao das dividas assumidas pela

Unido
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10.

Recursos de Financiamento das Operac¢des Oficiais de Crédito (oriundos
dos encargos e amortizacdo referentes aos programas de Saneamento de
Estados e Municipios, Refinanciamento da Divida Externa, vendas de

estoques governamentais, etc)

- 100% destinado as despesas relacionadas ao financiamento de
programas de custeio, investimento agropecuario e agro-industrial; a
aquisicdo e ao financiamento da comercializacédo de produtos agricolas;
ao financiamento de estoques reguladores e ao financiamento de

exportadores

Reforma Patrimonial — Privatizacao

- 100% destinado ao abatimento da divida

Titulos da Divida Agraria

- 100% destinado a indenizacdes por desapropriacao de iméveis rurais

para fins de colonizacao e reforma agréaria
Recursos das Operacdes Oficiais de Crédito - Retorno de Operacdes de
Refinanciamento da Divida Externa com credores privados (BID, BEA e
Aquisicles de Garantia)

- 100% destinado a amortizacdo da Divida Mobiliaria Federal

Recursos de Operacdes Oficiais de Crédito - Retorno de Operacdes de

Crédito de Estados e Municipios (dividas refinanciadas)

- 100% destinado ao pagamento das entidades originalmente credoras

11. Remuneracéo das Disponibilidades do Tesouro Nacional (remuneracgdo do saldo diario dos

depdsitos da Unido existentes no BACEN)

- 100% destinado ao pagamento dos encargos ou amortizacdo da DPMF
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12.Recursos de Operacdes Oficiais de Crédito - Retorno de Refinanciamento
de Dividas do Clube de Paris

- 100% destinado ao pagamento dos encargos e amortizagbes da DPMF

13. Recursos do Fundo de Amortizacdo da Divida

- 100% destinados ao pagamento de encargos e amortizacdo das

dividas
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