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RESUMO

O objetivo do artigo é indicar como a Desvinculagdo de Re-
ceitas da Unido (DRU) vem sendo utilizada para minimizar
as dificuldades impostas pelas vincula¢des orgamentérias.
Por meio de uma pesquisa bibliogréfica, o trabalho adota
a hipotese de que o excesso de vinculagdes pode produzir
falhas de eficiéncia, perda da autonomia do gestor publico
e induz a méa qualidade do gasto publico. No entanto, como
contraponto, séo apresentadas também algumas criticas ao
emprego da DRU, relacionadas & redugdo do volume de re-
cursos econdmicos alocados para manutenc@o dos direitos
humanos de segunda geracéo (direitos sociais, econémicos e
culturais). Os resultados apontam para a necessidade de uma
aproximacdo com os demandantes desses recursos para que
se possa construir um or¢amento publico como instrumento
6timo no sentido econdmico e social, levando-se em conta a
escassez dos recursos.
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PALAVRAS-CHAVE: desvinculagao de receitas; eficiéncia
alocativa; orgamento publico.

INTRODUCAO

O orcamento publico € a lei que estrutura em termos econémicos
e financeiros o planejamento das finangas publicas. Trata-se de um objeto
de grande importancia para a gestdo publica, pois define as prioridades e
aloca 0s recursos necessarios para consecucao dos objetivos governamentais.
Apesar de sua origem no cendrio brasileiro remontar ao periodo imperial,
0 orgamento publico ganhou destaque quando emergiram os principios de
planejamento e programacao erigidos pela Lei n® 4.320/64 e pelo Decreto-Lei
n® 200/67. Com as respectivas normas, o orcamento publico pode superar
0s entraves do antigo orcamento tradicional, que dava énfase apenas aos
aspectos contabeis de gestdo.

Seguindo os principios de planejamento e programagéo, a Cons-
tituicdo Federal de 1988 voltou os olhos para as chamadas vinculagfes
orcamentarias, as quais fizeram com que os recursos publicos tivessem um
destino obrigat6rio em determinados segmentos, como a educagdo e a saude.
Porém, essa caracteristica do orgamento pode gerar rigidez, prejudicando
sua eficécia alocativa, isto €, em vez de possibilitar ao gestor ofertar bens
e servicos para o desenvolvimento de determinados setores, as vinculagoes
acabam por diminuir as op¢des de escolha, gerando situagcdes em que o pais
é obrigado a levar recursos para areas muitas vezes menos criticas e menos
estratégicas, causando escassez em outras mais deficitarias.

A eficécia alocativa dos recursos publicos esta ligada a uma refor-
mulacdo do processo orgamentario, de modo que se tenha um alinhamento
estratégico de um lado e de outro uma flexibilidade orgamentéria, isto é,
um modelo no qual os 6rgaos setoriais possam alocar livremente os itens
de despesa e, a0 mesmo tempo, serem cobrados pelos seus resultados (BE-
ZERRA, 2007).

Assim, o presente estudo se debruca sobre a questdo da rigidez do
orcamento publico, abordando os dispositivos constitucionais que estabe-
lecem as vinculagBes, analisando a técnica desvinculatoria para fazer frente
a falta de flexibilidade, a denominada Desvinculacéo de Receitas da Unido
(DRU), trazida pelas Emendas Constitucionais, n® 10/1996, n® 17/1997, n®
27/2000, n® 42/2003, n° 56/2007, n° 68/2011.

Para alcancar esse objetivo, este trabalho pretende responder a
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seguinte pergunta: Quais argumentos sustentam a manutencao da Desvincu-
lacéo de Receitas da Uni&o como instrumento para minimizar as dificuldades
advindas com as vinculagdes orcamentérias?

O artigo se divide em cinco partes, sendo a primeira esta introdu-
cdo. A segunda apresenta o desenvolvimento do artigo, que aborda a atual
situacdo de vinculagdo dos recursos orgamentarios e 0s aspectos constitu-
cionais envolvidos, a ineficiéncia alocativa provocada pela vinculacao e as
principais criticas sobre a estrutura orgamentaria ancorada na Constitui¢éo
Federal (CF) (88). A terceira aborda os aspectos metodolégicos desse tra-
balho. Na quarta s&o expostos os resultados da pesquisa. Na quinta e Gltima
séo apresentadas as conclusdes, com as limitages do artigo e propostas
para estudos futuros.

2. DESENVOLVIMENTO

Antes de identificar os problemas gerados pelas vinculagdes orca-
mentarias, é necessario tecer um panorama sobre a atual estrutura do orga-
mento publico, explicitando os dispositivos constitucionais que vinculam
0s recursos publicos.

Inicialmente, o orcamento publico condiz com uma proposta de
eficacia alocativa, ja que contém um principio que possibilita a alocacéo
flexivel de recursos, o chamado Principio da Nao Afetacdo (N&o Vinculacéo)
das receitas. Ele estabelece que todas as receitas orcamentarias devem ser
recolhidas ao Caixa Unico do Tesouro, sem qualquer vinculag&o em termos
de destinacdo (SANCHES, 2004).

O Principio da N&o Afetagdo se justifica na medida em que reserva
ao orcamento, em seu aspecto discricionario na execucao da despesa pu-
blica, espaco para determinar os gastos com os investimentos e as politicas
sociais (TORRES, 1995).

Atualmente, o referido principio est& estabelecido no artigo 167
da CF/88, inciso 1V, o qual diz que “é vedada a vinculagdo de receitas de
impostos a 6rgdo, fundo ou despesas” (BRASIL, 1988). Porém, o que se
observa, conforme demonstrado no Quadro 1, € uma quantidade de excecdes
constitucionais que acabam por enfraquecer o referido principio.

Juntamente com as excecdes ao Principio da Nao Afetacdo, na Cons-
tituicdo Federal ha outros mecanismos que também constituem vinculages
orcamentérias, como € o caso dos fundos. De acordo com Aradjo (2003),
a utilizacdo de fundos como mecanismo de vincular receitas ja se tornou
uma tradicdo no Brasil.
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Quadro 1 — Excecdes do Principio da N&o Vinculagdo

Dispositivo Excecio Artigo dispondo sobre
constitucional ¢ obrigatoriedade
Art. 167. a reparticao do produto da arrecadagao dos impostos | Artigos, 158 e 159

Sao vedados: | para os municipios, estados e DF.
IV-a vincula- | recursos para as ages e servigos pilblicos de saide | Artigo, 198, § 2°
¢do de receita | \anutengao e desenvolvimento do ensino Artigo, 212
gfgggp?izza atividades da administracéo tributaria, Artigo 37, XXII
ou de'spesa, a pres_,tagé-o de garar_1tias as operacdes de crédito por | Artigo 165, § 8°
antecipacao de receita

ressalvadas ’

§ 4° E permitida a vinculacéo de receitas proprias geradas pelos impostos
a que se referem os arts. 155 e 156, e dos recursos de que tratam os arts.
157,158 e 159, |, ae b, e ll, para a prestacéo de garantia ou contragarantia
a Unido e para pagamento de débitos para com esta.

Fonte: Baseado na Constituigdo Federal (1988)

Na Constituigdo existem os seguintes fundos, em sua maioria susten-
tados pelo Imposto de Renda e pelo Imposto sobre Produtos Industrializados:
* Fundo de Participagdo dos Estados e do Distrito Federal (FPE), artigo

159, 1, a);

* Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM), artigo 159, I, b);

* Fundo de Financiamento ao Setor Produtivo da Regido Nordeste (FNE),
artigo 159, 1, ¢);

* Fundo de Financiamento ao Setor Produtivo da Regido Norte (FNO),
artigo 159, 1, ¢);

» Fundo de Financiamento ao Setor Produtivo da Regido Centro-Oeste
(FCO), artigo 159, 1, c);

* Fundo de Compensacao dos Estados Exportadores (IPI-EXP), artigo 159, 11);

* Contribuicao de Intervengdo no Dominio Econémico (CIDE), artigo 159,
).

» Os demais fundos legais que sdo mencionados no texto constitucional
sdo:

* Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacédo Bésica e de Va-
lorizacdo dos Profissionais da Educagdo (FUNDEB), artigo 60, I, do Ato
das Disposic¢des Constitucionais Transitorias (ADCT);

 Fundo Nacional de Saude, artigo 74, §3°, do ADCT;

e Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza, artigos 79,80 e 81, do
ADCT.

Diversas sdo as posicdes favoraveis a manutencdo de politicas
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publicas sustentadas pelas vinculages orcamentérias. Silva (2003) lista

algumas dessas posic¢des. Para o autor, como pontos favoraveis hé a:

a. Regularidade dos fluxos de recursos e a eficiéncia econdmica do
gasto publico, que seria benéfica para proteger determinadas poli-
ticas setoriais, cujos resultados dependem de sustentagdo financeira
no longo prazo;

b. Formacdo de poupanca compulsoria, o que contribui para financiamento
governamental, proporcionando estabilidade na captacdo de recursos
das instituicbes financeiras que operam com crédito orientado para o
desenvolvimento. Paralelamente, reduzem o prémio relativo ao risco,
facilitando a vida dos tomadores dos empréstimos;

c. Estabilidade do sistema federativo, uma vez que, por meio das trans-
feréncias aos entes federativos, utilizando critérios técnicos previa-
mente definidos e embasados juridicamente, criam-se as condicdes
para o financiamento de governos locais e estaduais livres interesses
politico-eleitorais, frequentemente geradores de descontinuidades e
sujeitos a fortes varidveis circunstanciais;

d. Descentralizacdo do processo decisorio, pois a maior proximidade
entre a comunidade e os 6rgdos decisorios estaduais e municipais
permitiria maior identidade entre as demandas sociais e a alocagéo
do gasto publico.

Outro argumento justificador a manutengdo das vinculagdes € a
prdpria natureza autorizativa do orcamento publico brasileiro. Isso porque,
como o orgamento ndo obriga o gestor a executa-lo, teoricamente, ficaria
com autonomia para escolher a forma de alocar os recursos publicos.

Embora ndo tenha sido a Constituicdo de 1988 a criadora das vin-
culacdes no orcamento, pode-se afirmar que com ela esse fenémeno passou
a ser mais recorrente, principalmente pelo fato de que o orcamento passou
a cada ano ter mais vinculacdes. Camara (2008) evidencia que na promul-
gacéo da Constituicdo Federal mais de 60% dos recursos publicos eram de
livre alocacdo, sendo que em 2008 esse percentual atingia menos de 10%
das receitas orgamentérias.

A Figura 1 demonstra esse cenario ao apresentar a porcentagem
de vinculacdo do orgamento publico entre os anos 2000 e 2015. O grafico
foi gerado com base no total de vinculagBes no &mbito da seguridade so-
cial, que abrange a saude, a previdéncia social, assisténcia social e outras
vinculagdes, além das vinculages no &mbito do or¢camento fiscal, as quais
enquadram transferéncias a entes subnacionais e despesas vinculadas a
outras despesas / 6rgaos.
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Figura 1 — Vinculagéo das Receitas Primarias Arrecadadas pelo Governo Central

VINCULACAO DAS RECEITAS PRIMARIAS ARRECADADAS PELO GOVERNO
CENTRAL

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

=== da Vinculagio das Receitas Primdrias arrecadadas pelo Governo Central

Fonte: Adaptado de Secretaria do Orgamento Federal (2016).

AFigura 1 condiz com as exce¢des do artigo 167, CF/88, ratificando
a rigidez do orcamento publico. Esse engessamento transformou a peca or-
camentaria em um instrumento marcado incertezas, incapaz de desempenhar
tanto o papel de campo de definicdo e de reordenamento das prioridades pu-
blicas quanto de instrumento de planejamento (CUNHA; REZENDE, 2002).

Outro problema que dificulta a liberdade na alocagéo de recursos é
a continua prorrogacéo dos fundos constitucionais. Embora exista a tradi¢éo
de criar fundos como mecanismo de vinculagdo do orgamento, a propria
Constituicdo buscou se precaver ao estabelecer no artigo 167, inciso IX, que
os fundos deveriam ser criados por autorizagdo legislativa, e, também, que
esses fundos, de acordo com o artigo 36, do ADCT, deveriam ser extintos
em 2 anos (GIACOMONI, 2012).

Nota-se que, mesmo ap6s o fim do prazo definido pelo supracitado
dispositivo constitucional, a manutencao de varios fundos acabou sendo
ratificada. Este fato abriu espago, inclusive, para institui¢do de novos fundos,
contrariando o Principio da Nao Afetagdo de receitas e agravando a perda
de poder alocativo do governante publico.

Aperda da flexibilidade é o principal problema alocativo das vincu-
lacBes orcamentarias. O propo6sito do constituinte ao utilizar as vinculagdes
or¢amentérias foi garantir, até certo ponto, o atendimento de determinadas
demandas, necessidades e direitos essenciais, como salde e educacao.
Assim, tais recursos nao ficariam prejudicados com possiveis rixas entre o
Executivo e o Legislativo (GRACA, 2003). Entretanto, a utilizacdo dema-
siada das vinculacOes torna in6cuo o principio da ndo afetacdo de receitas
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e, conforme evidenciado na Figura 1, a cada ano o orcamento federal acaba
se tornando uma pega orgamentaria mais rigida e inflexivel (BERNARDES,
2008). Isso traz como resultado um excesso de recursos para determinadas
areas e poucos recursos para outras. Nem sempre uma determinada area
que possui receita vinculada necessita de todos os recursos colocados a sua
disposicdo (OLIVEIRA, 2010).

As vinculagBes orcamentérias ainda sdo uma constante no cenario
brasileiro, pois resultam principalmente de uma articula¢do politico-decisoria
que envolve diversos atores, como o Presidente da Republica, parlamenta-
res, burocratas e diversos grupos de interesse. Nesse cenario, 0 que estd em
jogo é um processo estratégico, o qual cada participante estuda a reagéo dos
demais para entdo agir com vistas a maximizar 0s seus proprios interesses
(CUNHA; REZENDE, 2002).

A perda da capacidade alocativa do orgamento publico advinda do
esfacelamento do interesse publico € explicada em certa medida pela Teoria
da Escolha Publica (Public Choice Theory). Para a teoria, 0s governantes
e eleitores agem em conformidade com suas preferéncias individuais. En-
tretanto, essas a¢Oes prezam pelo individualismo e néo pelo coletivismo e,
por isso, geram uma pega orgamentaria ineficiente (MELLO; PINHEIRO,
2014). Como ndo é eficiente, 0 orcamento ndo pode ser conceituado como
uma lei 6tima no sentido alocativo.

Outro problema decorrente da rigidez orcamentaria é a dificuldade na
gestdo dos recursos publicos. Tal rigidez, além de prejudicar o poder alocativo
do orcamento publico enquanto peca importante para o desenvolvimento
econdmico, diminui a autonomia dos gestores publicos, ja que eles acabam
ficando sem “sobras” para poder trabalhar, ou seja, a cada ano esse modelo
orcamentario vem limitando sua capacidade de escolher suas prioridades.

Para agravar a situacao e fazendo uma analise do orcamento federal,
vemos na Tabela 1 que o Poder Executivo Federal possui uma parcela de
manobra irrisoria, inviabilizando sua capacidade discricionaria, tendo em
vista que a maior parte dos recursos publicos estd comprometida nao s6
com vinculacBes orcamentarias, mas também com despesas obrigatorias
(pagamento de aposentadorias, pensoes, salarios de servidores e beneficios
assistenciais). E, para dificultar a autonomia, o Presidente da Republica ndo
pode alterar essas rubricas sem obter apoio do Congresso para reformas
legais e constitucionais. Além disso, em caso de alteracbes nesses gastos, 0
Poder Executivo Federal pode vir a enfrentar desgaste juridico no caso de
uma diminuicdo de aposentadorias, reducao de salarios dos servidores ou
até mesmo diminuicao dos direitos essenciais.
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A Tabela 1 ilustra essa limitacéo, revelando uma porcentagem de
receita vinculada maior, se comparada aos dados da SOF.

Tabela 1 — Parcela de Manobra do Poder Executivo Federal

Receita 1,2 Trilhao

R_e;,)a_rtlgao constitucional (estados, DF e mu- 200 bilhes

nicipios)

Receita Liquida (RL) 1 Trilhdo Despesas vinculadas equiva-

Despesas obrigatérias lem a 19,5%, sendo que parte

- 42% Previdéncia social das despesas vinculadas serve

- 23% Folha de pagamento para pagar despesas obriga-

- 22% outras despesas obrigatérias (como abo- 87 % da RL torias: salérios de servidores.
0

no salarial, seguro-desemprego, beneficios da
Lei de Assisténcia Social (renda para pessoas
deficientes, invélidas ou idosas), desoneragoes

e subsidios
Parcela de Manobra do Presidente = parte do Incluem as despesas do go-
Orcamento que um Presidente da RepUblicapode | 13% = | verno para construir obras

mexer de acordo com seu juizo politico, restrito | aproxima- | do Programa de Aceleragédo
pelos compromissos contratuais de gestoes ante- | damente | do Crescimento, Minha Casa
riores e pelas pressoes dos setores da sociedade | 130 bilhdes | Minha Vida, Politicas sociais
afetados. como o Bolsa Familia (2,7%).

Fonte: Elaborado com base no Instituto de Estudos Socioecondmicos — Orgamento Federal (2015).

A Tabela 1 encontra respaldo no posicionamento do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG), segundo o qual 82% da receita
é vinculada. Dos restantes 18% da receita total que € de livre aplicacdo (ndo
vinculada), 7% sdo utilizados para completar o financiamento de despesas
obrigatorias que ndo possuem receitas vinculadas suficiente para cobrir suas
despesas. Assim, considerando as despesas obrigatorias, 89% da receita tém
destinacdo previamente estabelecida.

Mesmo com a perda de flexibilidade do orcamento e com perda da
capacidade discricionaria, as vinculagcdes orcamentarias trazem mais uma
dificuldade: ineficiéncia do gasto publico. Como alguns segmentos séo
favorecidos com as vinculagdes orcamentarias e de uma forma ou de outra
receberdo obrigatoriamente 0s recursos de que precisam, ndao ha questiona-
mento sobre a qualidade do gasto publico executados nesses segmentos, 0
que inibe a instituicdo de praticas gerenciais modernizadoras e a melhoria
dos indicadores de eficiéncia do gasto. (SILVA, 2003)
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Silva (2003) também apresenta as seguintes criticas as vinculagoes

orcamentarias, as quais estéo alinhadas com os problemas mencionados acima:

a.

Distor¢des nas escolhas publicas: as decisfes de gastos ndo admitem
ajustamentos as mudancas de preferéncias da sociedade pelos agentes
responsaveis por seu financiamento;

. Inadequacdo a dindmica do processo orcamentario: um alto grau de

vinculacdo de receitas interfere no processo natural de adequagéo orca-
mentaria que ocorre a partir do grau de desenvolvimento econémico, do
modelo de politica econdmica vigente e dos objetivos que se pretende
atingir como resultado das acdes adotadas;

Comprometimento do orcamento como politica fiscal: a vinculagédo dis-
ponibiliza recursos para setores especificos nos momentos de éxito do
crescimento econdmico e reduzindo as possibilidades dos setores benefi-
ciados justamente nos momentos de menor nivel de atividade produtiva,
quando ha uma tendéncia de aumento da demanda por determinados
servicos publicos, como saude e educacao;

. Os custos diretos das vinculagdes: um baixo grau de flexibilidade nas

decisdes alocativas da arrecadacgéo federal pode gerar custos financeiros
adicionais ao Tesouro, como emissdo de moeda para que 0S COMpPromissos
governamentais possam ser atendidos;

Perda de qualidade do sistema tributério: a qualidade do sistema tributério
é influenciada negativamente pelas vinculagdes, na medida em que, no
Brasil, algumas contribuic@es sociais subordinadas a regras vinculatorias
especificas acabam por gerar maior complexidade ao sistema tributario,
posto que muitas vezes incidem sobre a mesma base de célculo, tais
como o Programas de Integracdo Social e de Formacdo do Patriménio
do Servidor Publico (PIS/PASEP) e a Contribuicdo para Financiamento
da Seguridade Social (COFINS);

Os efeitos restritivos sobre a poupanca publica: ao vincular as disponibili-
dades financeiras de alguns segmentos da politica publica, a possibilidade
de formacdo de poupanca pelo governo é reduzida;

. Geragdo do esforco fiscal assimétrico entre 6rgdos do governo: segmentos

favorecidos pelas vinculacGes, ao ndo estarem sujeitos a remanejamentos
financeiros, tém suas decisfes de gasto distanciadas das consideracgdes
de ordem macroecondmica, gerando um 6nus para as demais areas da
administracdo publica ndo beneficiadas por esse tipo de blindagem fiscal,

. Avinculacao também pode funcionar como mecanismo inibidor do apri-

moramento de praticas gerenciais inovadoras e da melhoria dos indica-
dores relacionados a eficiéncia, eficécia e efetividade da gestéo pablica:
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essa constatacdo decorre da inexisténcia de mecanismos institucionais
que condicionem a partir dos resultados a disponibilidade de recursos
financeiros dos programas de governo ao alcance dos gestores das poli-
ticas publicas. Em outras palavras, ndo ha incentivos para a melhoria da
qualidade do gasto publico.

O uso das vinculac@es leva a crer que os politicos preferem evitar
qualquer discussdo com os gestores futuros. Isto é, uma discussdo com 0s
gestores poderia ocasionar repriorizacdes, acabando com a permanéncia dos
recursos publicos vinculados (ALBUQUERQUE; MEDEIROS; SILVA, 2008).

3. METODOLOGIA

O artigo emprega como meétodo de pesquisa a revisdo bibliografica.
De acordo com Noronha e Ferreira (2000, p. 191):

[...] na reviséo bibliogréafica, realizam-se estudos que anali-
sam a producéo bibliogréfica em determinada area temética,
dentro de um recorte de tempo, fornecendo uma visdo geral
ou um relatério do estado-da-arte sobre um topico especifi-
co, evidenciando novas ideias, métodos, subtemas que tém
recebido maior ou menor énfase na literatura selecionada [...].

Para Gil (2002), a pesquisa bibliografica e desenvolvida com base
em material ja elaborado, constituido principalmente de livros e artigos
cientificos. Além dessas fontes, embasam essa abordagem com o objetivo de
colocar o pesquisador em contato direto com todo material ja escrito sobre o
assunto da pesquisa, revistas, publicacdes em periddicos cientificos, jornais,
boletins, monografias, dissertacdes, teses, material cartogréfico, internet.

A pesquisa foi realizada no repositdrio do Google Académico, periédicos
da Coordenacéo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES) e
também na base de teses e dissertacbes da CAPES. Para tanto, foram utilizados
0s seguintes descritores: “vinculag&o de receitas”, “vinculagdo de despesas”,

“desvinculagdo de receitas da unido”, “vinculacdo de receitas da unidao”,
“DRU”. O periodo utilizado na pesquisa foi entre 2006 e 2016. (grifos nossos)

4. RESULTADOS
Para tentar corrigir os problemas das vinculag6es, o Poder Executivo,

desde 1994, como sintetizado no Quadro 2, abaixo, tem utilizado Emendas
Constitucionais para criar mecanismos desvinculadores, como é exemplo a
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Desvinculacdo de Receitas da Unido (DRU), para melhorar a alocacgdo de
recursos e deixar a pe¢a orcamentaria mais flexivel.

ADRU traz duas caracteristicas importantes: uma delas é ndo afetar
as transferéncias constitucionais destinadas aos outros entes da federacéo; a
outra caracteristica € que a DRU ndo gera aumento de recursos disponiveis
a Unido, ndo incrementando o erério. Ele apenas faz com que valores que ja
pertenciam a Unido ndo mais sejam obrigatoriamente gastos nas finalidades
estabelecidas pela lei, o que oferece mais liberdade para o gestor publico
decidir como alocar tais recursos.

Quadro 2 - Histérico das Desvinculacdes de Receitas no Brasil (1994-2015)

Denominagéo Dispositivo-legal Vigéncia
Fundo Social de Emergéncia (FSE) | Emenda Constitucional de Revisdo | 1994 e 1995
(ECR) N° 1/1994

Fundo de Estabilizagéo Fiscal (FEF) | Emenda Constitucional n° 10/1996 | 1996 e 1° sem.
de 1997

FEF — Prorrogagao Emenda Constitucional n® 17/1997 | 2° sem. de 1997
a 1999

DRU Emenda Constitucional n® 27/2000 | 2000 a 2003

DRU - 12 Prorrogacéo Emenda Constitucional n® 42/2003 | 2003 a 2007

DRU — 2°* Prorrogagao Emenda Constitucional n® 56/2007 | 2008 a 2011

DRU — 3 Prorrogagao Emenda Constitucional n® 68/2011 | 2012 a 2015

DRU — 4° Prorrogagao Emenda Constitucional n® 93/2016 | 2015 a 2023

Fonte: Adaptado de Musse (2016).

Segundo 0 MPOG, a DRU é um mecanismo que permite que parte
das receitas de impostos e contribui¢cdes ndo seja obrigatoriamente desti-
nada a determinado 6rgdo, fundo ou despesa. De acordo com 0 MPOG, a
desvinculacdo de receitas se tornou necessaria para enfrentar o problema
do elevado grau de vincula¢fes no Orcamento Geral da Unido, que trazem
como consequéncia dificuldades na execucdo das politicas publicas e no
uso do orgamento como instrumento de politica fiscal (BRASIL, 2015).

O teor da exposi¢do de motivos da Proposta de Emenda Consti-
tucional (PEC) 87/2015, convertida em Emenda Constitucional 93/2016,
caminhou também nesse sentido, ao evidenciar que a prorrogacao na vigén-
cia da DRU se justifica porque a estrutura orcamentaria e fiscal brasileira
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possui elevado volume de despesas obrigatorias, principalmente aquelas
envolvidas ao custeio da maquina puablica, tais como gasto com pessoal,
beneficios previdenciarios, e também vinculagdo expressiva das receitas
orgamentarias a finalidades especificas (BRASIL, 2015b). Tal desenho tende
a extinguir a discricionariedade alocativa, reduzindo o volume de recursos
orcamentérios livres que seriam essenciais para implementar projetos go-
vernamentais prioritarios. A EC 93/2016 sustenta, desse modo, que a DRU
é um mecanismo mantenedor de uma autonomia minima na definicdo de
prioridades de governo e na gestdo orgamentaria.

Ainda na exposicdo de motivos da PEC 87/2015, que originou a
EC 93/2016, defendeu-se a manutencdo da desvinculacao de receitas, uma
vez que desde 0 ano de 1994, foi o instrumento de racionalizacdo da gestao
or¢amentéria, que ampliou as possibilidades de atuagdo dos gestores publicos
e possibilitou atender, de forma célere e tempestiva, as demandas da socie-
dade, sem comprometer o equilibrio fiscal das contas publicas (BRASIL,
2015b). Nesse periodo, a DRU vem permitindo & Administragdo Pablica
Federal ndo s6 estabelecer prioridades, mas também prover e alocar recursos
para torna-los exequiveis.

Arelevancia na austeridade dos gastos publicos se torna mais clara
com arecente aliada da DRU, a PEC 241/2016, posteriormente transforma-
da na Emenda Constitucional n® 95/2016, chamada PEC do teto do gasto
publico, responsavel por limitar o crescimento das despesas primarias a
inflagdo. A exposic¢do de motivos da PEC 241/2016 informa que hd uma
necessidade urgente de se limitar os gastos publicos, dada a situacdo de
desequilibrio fiscal por que passa 0 Governo Federal nos Gltimos anos. E
necessario estabilizar o crescimento da despesa primaria, como instrumento
para conter a expansao da divida publica. A EC 95/2016 vai ao encontro
das proposicdes da DRU, pois ao buscar combater a crise fiscal vivida,
também apela para superagdo da vinculagdo de recursos, ocasionados por
um processo gerado pela descentralizacao e dispersao de criacdo de novas
despesas, fato que redundou no crescimento acelerado e descontrolado dos
gastos publicos. A proposta reforca outra perspectiva da DRU, ao dizer
que a introducdo de limites ao crescimento da despesa global preservara as
prerrogativas dos poderes constituidos, isto €, autonomia para alocarem 0s
recursos publicos de acordo com as prioridades da populagdo e a legislacdo
vigente (BRASIL, 2016).

Ha outra simetria com as desvinculacdes de receitas, ao se reforgar
a imprescindibilidade de se alterar as regras de fixagdo do gasto minimo
em algumas areas, como saude e educacao, estabelecidas pela Constituicao.
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Prop0e-se uma alteracdo do sistema constitucional, para que seja evitado
nos momentos de forte expansdo econdémica a obrigacdo de aumentar gas-
tos nessas areas. Tais vinculacGes criam problemas fiscais e sdo fontes de
ineficiéncia na aplicagdo de recursos publicos.

O que se percebe nesse discurso é que 0 DRU se apresenta como um
mecanismo para superar a estrutura orcamentéria constitucional e fazer frente
a escassez de recursos. Mantém-se como a alternativa viavel para rever as
vinculag@es constitucionais, as quais provocam ainda mais estrangulamento
nos recursos “desvinculados”.

Pelos instrumentos utilizados, PEC"s principalmente, nota-se
uma busca incessante para refazer o pacto constitucional de 88, pois fica
cada vez mais claro que ndo ha recursos econdmicos para manutencdo
dos direitos humanos de segunda geracdo (direitos sociais, econémicos
e culturais).

O Ministério do Planejamento defende que a DRU néo reduz recur-
sos da seguridade e também néo reduz os minimos constitucionais de satde
e educacdo ndo sdo afetados. Tal argumentacdo também é sustentada por
Marins (2014), pois, embora a maior parte da doutrina se manteve contraria
a constitucionalidade de medidas como a DRU, arguindo a violacdo dos
direitos e fundamentais de 22 geracdo, a tese ainda se mostra fragil.

Nas palavras do autor:

[...] A desvinculagdo de 20% da arrecadagdo tributaria da
Unido poderia, sim, ensejar a diminuicao da aplicacéo orca-
mentaria na efetivacao dos direitos sociais, 0 que viabilizaria
0 questionamento tedrico de sua compatibilidade com o art.
60, 8§ 42 1V, da CF88. Contudo, a visdo apresentada acima
parte da premissa de que a desvinculagdo das receitas da
Unido, por si mesma, causaria um prejuizo a execucao de
politicas publicas que venham a dar efetividade aos direitos
sociais. Vale dizer, a reducéo da vinculagdo na arrecadacéo
tributaria diminuiria, automaticamente, as prestacdes estatais
na esfera social — mormente as atinentes a educacéo, salde
e assisténcia social — em favor do atendimento de politicas
publicas estranhas aos direitos fundamentais de 2 geragao
(v.g., pagamento da divida publica). Ocorre que ndo existe
elo necesséario entre a desvinculacéo das receitas da Unido
e 0 ndo atendimento dos direitos sociais. Pelo contrério, se
a desvinculagdo das receitas visa, justamente, a realocacdo
de recursos or¢camentarios — 0 que permitiria o atendimento
das prioridades de cada exercicio e a obtengao de superavits
primérios —, cria-se, na verdade, uma flexibilizagdo na or-
ganizacédo do orgamento capaz de fazer com que o Governo
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Federal possa enfrentar crises econdmicas eventuais e, pa-
ralelamente, alterar o perfil da divida publica — em especial,
a divida externa. Sob este prisma, nada impede — ao contra-
rio, pode-se até recomendar —, que a utilizacdo dos valores
desvinculados, no limite de 20% da arrecadag&o, venha a
reestruturar as finangas publicas e, com isso, permitir que 0s
gastos, na esfera social, continuem existindo, protegendo 0s
direitos fundamentais de 2° geragdo ou o chamado ‘minimo
existencial’ [...] (MARINS, 2014, p. 89).

Outro estudo recente que reforca o posicionamento de que com a
DRU néo ha reducdo de gastos sociais causados pela desvinculacdo é o
realizado por Suzart (2012). O estudo, feito entre 2001 a 2012 quanto aos
gastos sociais (assisténcia social, educacao, previdéncia social e satde), pode
analisar, por meio de analise de regressdo e a partir de dados da execucao
orcamentaria do governo federal brasileiro, que os resultados das equacgdes
de longo prazo indicaram que tanto o produto interno bruto afetou positiva-
mente a desvinculagdo de receitas da Unido, quanto que ndo houve indicios
de reducdo dos gastos sociais causado pela desvinculagéo; e o efeito liquido
da variacéo do produto interno foi positivo em relacdo aos gastos publicos,
porém, com intensidades distintas.

Ademais, 0 argumento de que a DRU serviria apenas para pagar a divida
publica também é refutado por Suzart (2012). Nesse entendimento, a DRU
além de auxiliar no atingimento da meta de superavit fiscal, o que viabilizaria
0 pagamento de juros e do principal da divida publica, isso necessariamente
ndo significa que os recursos desvinculados s&o utilizados exclusivamente para
0 pagamento da divida. Assim, ainda que a DRU afete algumas das receitas
vinculadas constitucionalmente, essa afetacdo ndo implica, necessariamente,
em redugdo dos gastos associados com a garantia de direitos sociais.

Em outro trabalho do mesmo autor, Suzart (2015), em uma analise
grafica realizada durante os anos 1994 e 2012, buscou verificar diferencas
estatisticamente significativas em relagdo as suas médias, indicando com as
analises realizadas que ndo ha indicios de que a desvinculacdo tenha afetado os
gastos com educacdo, que foram superiores aos limites, em média e nos anos
analisados. Dessa maneira, sugere-se que a DRU néo afetou, do ponto de vista
estatistico, a média dos gastos com educacdo, realizados pelo governo federal,
em relag&o as médias dos limites minimos, no periodo entre 1994 e 2012.

Por fim, um fator que pode justificar a permanéncia da DRU e suas
prorrogacdes é a dificuldade em se implementar medidas administrativas e
outras reformas estruturais mais consistentes. Sob esse pilar, Azevedo (2006)
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coloca que a dificuldade para conseguir a aprovacao das reformas estruturais
(administrativa, previdenciaria e tributaria) fez com que o governo adotasse
medidas temporarias, tal como o mecanismo de desvinculag&o de recursos.
O estreitamento da margem de recursos livres para alocagéo no orcamento
federal é resultado das diversas restricdes no uso das receitas (vinculagdes)
que se agregam aos gastos obrigatorios (transferéncias constitucionais,
pessoal, beneficios previdenciarios, entre outros), tornando o processo de
destinacdo de recursos extremamente rigido e dificultando o seu direciona-
mento de acordo com as necessidades e prioridades vigentes.

CONSIDERAGOES FINAIS

As vinculagbes orcamentarias trazem um grande dilema, pois de um
lado podem ser vistas como instrumentos garantidores de direitos sociais,
mas, de outro, servem de inibidores da eficacia alocativa, ja que ndo per-
mitem o investimento em outros setores econdmicos e sociais deficitarios.
Trazem também a discusséo da qualidade do gasto publico, uma vez que,
em tese, a simples fixacao de percentuais de despesa garante que ela seja
qualitativamente eficiente sob o ponto de vista econémico e social.

E natural que mecanismos desvinculatérios surjam como resposta
aos problemas de rigidez advindos das vinculag6es. Prova disso séo as
sucessivas prorrogactes da DRU, reforcada recentemente com a Emenda
Constitucional (EC) 93/2016, que por sua vez buscam alterar a formula
adotada pela Constituicdo Federal na tentativa de contornar a tendéncia
crescente de um orgamento impositivo.

Este trabalho apresentou os argumentos que defendem a manuten-
cao da Desvinculacdo de Receitas da Unido, como instrumento de politi-
ca macroecondmica capaz de fazer frente as dificuldades impostas pelas
vinculagdes orgamentérias, aprofundamento a discusséo sobre o assunto e
enfatizando os aspectos positivos da DRU e que, em certa medida, justificam
sua permanéncia na carta constitucional.

Além de dar flexibilidade aos gestores publicos a DRU permite a
geracdo de superavit fiscal. Soma-se a isso 0 questionamento da tese de que
a DRU impactaria os direitos sociais. Tal ponto de vista ndo foi defendido
nesse trabalho, pois ao contréario do que se diz, estudos corroboraram a
ideia de que ndo houve redugéo estatisticamente significativa na garantia
dos direitos de 22 geragé&o.

Em termos de limitagOes desse artigo, destaca-se o fato de abordar
0 tema sob o foco apenas federal, ou seja, sem levar em conta o impacto da
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DRU nos outros entes da federacdo. Ainda que seja um mecanismo federal,
tal limitacdo impossibilita outras generalizagGes sobre o efeito do referido
mecanismo em esferas subnacionais. Destarte, sugere-se como estudos
futuros, a analise do impacto da DRU junto aos outros entes de federagéo,
estados, Distrito Federal e municipios e, principalmente nesses tltimos, por
ser esses entes, que de fato, implementam e executam politicas publicas em
nivel local.
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