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SINOPSE

Esta nota técnica — respaldada nos orcamentos fiscal e da seguridade social da Unido - procura identificar de que
forma as receitas vinculadas e as despesas obrigatorias interferem na rigidez or¢amentaria. Exploram-se conceitos,
métodos de atuacio e participacgdes relativas das receitas vinculadas e das despesas obrigatdrias, objetivando-se atin-
gir a finalidade perseguida.

Palavras-chave: receitas vinculadas; despesas obrigatorias; rigidez or¢camentaria.

1 INTRODUGAO

As receitas vinculadas e as despesas obrigatorias nunca tiveram tamanha notoriedade. Atreladas a questéo da rigidez
orcamentaria' (leia-se: um restrito grau de liberdade na alocacdo dos recursos disponiveis), passaram a ocupar um
amplo espago na agenda econdmica, a despeito de uma explanacido ainda imprecisa dos conceitos, dos métodos de
atuagdo e, por rebote, dos determinantes da mencionada rigidez. De fato, da forma como sido abordadas (superficial-
mente), passa-se a impressédo de que existiria uma muitua dependéncia entre o vinculo e a obrigacédo, em que a quebra
do primeiro (desvinculagéo) implicaria a derrocada da segunda (desobrigacéo).

E um equivoco, evidentemente. A obrigacio do gasto nio se desfaz com a desafetaciio da receita, ocorréncia
que, quando despercebida, enviesa a analise sobre os determinantes da rigidez orcamentaria. Cria-se, precisamente,
uma duplicidade de causas equipotentes (vinculo e obriga¢do agindo com a mesma intensidade), quando, na verdade,
hé& uma hierarquizagdo. A compreenséo dos conceitos e dos métodos de atuacio é o primeiro passo ao escalonamento
das poténcias. A participagdo or¢amentaria (receitas vinculadas versus despesas obrigatorias) é a baliza derradeira
sobre a dominancia de uma (despesas obrigatorias) em relacédo a outra (receita vinculada).

Esta nota técnica aborda os determinantes da rigidez orcamentaria, explorando as especificidades e as di-
ferencas entre as receitas vinculadas e as despesas obrigatorias em nivel federal. Apoiando-se na legislacéo atual,
isto é, na Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF/2000),” na Lei Orcamentaria Anual (LOA/2019) e na Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO/2019), este texto ancora a analise em questdes qualitativas (conceitos e métodos de atuacio) e
quantitativas (participacio orcamentaria relativa), de modo a aprumar a discussdo sobre o restrito grau de liberdade
na alocacéo dos recursos disponiveis. O argumento central é que a “lei de meios” ja é impositiva, no sentido amplo da
expressdo,’ tendo em vista a preponderancia das despesas obrigatérias. As vinculagdes, conforme veremos, posicio-
nam-se em nivel secundério, mesmo porque existem mecanismos capazes de afrouxar os lagos.

Feita a apresentacdo, encontra-se, na segunda secdo, o conceito de receita vinculada e como esta contribui
ao aumento da rigidez orcamentaria. Expande-se a investigagio, apontando-se o percentual das receitas vinculadas
no or¢amento anual da Unido (orcamento fiscal e da seguridade social), visando compara-las com a participagio das
despesas obrigatdrias, ou seja, o crivo quantitativo, que adensa os fundamentos da causa perseguida. Na terceira
secdo, encontram-se as despesas obrigatorias, fazendo-se referéncia a seu conceito e método de atuacgéo, bem como a
sua participagdo relativa no orcamento anual da Unido; neste caso, faz-se o contraponto (necessario) ao adensamento
referido na secdo anterior. A quarta segéo traz as principais conclusdes da nota técnica.

2 RECEITAS VINCULADAS: CONCEITO, METODO DE ATUAGAO E
PARTICIPACAO ORCAMENTARIA

A vinculacéo de receitas é uma pratica antiga na administragio publica brasileira. Remonta, exatamente, ao periodo
colonial, quando, em 1624, alinhavou-se a taxagio sobre o consumo do vinho a constru¢io de uma obra viaria na cidade
do Rio de Janeiro* (Bassi, 2019a). Na verdade, a ideia de se criar um liame entre receita e despesa, melhor dizendo, um
“elo normativo” entre fonte e destino (Carvalho, 2010, p. 85), de modo a garantir recursos a um objetivo preestabeleci-
do, constitui-se o Leitmotiv das afetagdes tributarias, a despeito das criticas sobre a pratica ora tratada.” Entre as mais
contundentes, encontra-se a questio da rigidez orcamentaria que, ressalta-se, demanda uma adequada fundamentacéo.

1. Constituir-se-iam (receitas vinculadas e despesas obrigatorias) em “gastos juridicamente rigidos”, conforme defini¢do de Atchabahian (apud Car-
valho, 2010, p. 83). Vale, ainda, destacar que as chamadas despesas “impositivas” — neste caso, associadas as emendas parlamentares individuais,
conforme CF/1988, art. 166, § 9° — sdo, de fato, despesas “discricionarias”, detendo, apenas, um regime diferenciado de execugédo. Ou seja, o gestor é
obrigado a tomar todos os meios e as medidas necessarias a sua efetiva execugéo, o que néo significa uma garantia de recursos as emendas sobreditas.

2. Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000. Para mais informacdes, consultar Brasil (2000).
3. A saber, imposicdo como referéncia a escassa autonomia no direcionamento dos recursos.
4. O Aqueduto da Carioca.

5. Existem também apoiadores. Para uma discussio entre os pros e os contras das afetacdes tributarias, consultar Carvalho (2010) e/ou Camara (2008).
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A vinculagdo, conforme a Lei Complementar n® 101/2000, é o ato de “exclusivizar” uma receita®’ ao custeio
de uma determinada despesa (ou a um conjunto delas, como no caso das contribuicdes sociais),’ redundando em uma
proibigdo a usos alternativos. Transcreve-se a redacio legal: “Art. 8°. Paragrafo dnico. Os recursos legalmente vin-
culados a finalidade especifica serdo utilizados exclusivamente para atender ao objeto de sua vinculagao, ainda que em
exercicio diverso daquele em que ocorrer o ingresso (Brasil, 2000, grifo nosso)””’

O que nao ocorre, no entanto - e aqui had um inconteste vacuo informacional —, é a obrigacdo de gastar os
recursos no mesmo exercicio financeiro da arrecadacéio (Scaff, 2016; Carvalho, 2010), ou seja, independentemente do
exercicio do gasto. Isso em razdo de que as fontes vinculadas podem néo ser utilizadas, gerando reservas orcamen-
tarias — superavit financeiro (Reis, 2008)" — durante a execu¢io do orcamento."! Estrutura-se, na pratica, um “fundo
natural de despesas” (Toledo Junior, 2010, p. 40) ndo datado ou atemporal, ocorréncia que, nesse sentido, da alguma
flexibilidade ao gasto. Evidentemente, caso a receita afetada esteja financiando uma despesa obrigatéria ou exista
um minimo legal a ser aplicado,"? a referida flexibiliza¢do se desconstrdi, mesmo porque os minimos sdo “despesas
obrigatorias” e, como tal, independem da existéncia, ou ndo, das vinculagdes a sua execucio.

Nessas condigdes, a rigidez orcamentaria, quando derivada da vinculacdo de receitas, constitui-se essencial-
mente em uma impossibilidade de realocar recursos, caso exista um superavit financeiro entre os recursos afetados
— “sobras de caixa”, em jargdo mais palatavel.’® Isso ocorrendo, concretizar-se-ia 0 denominado “empogamento da
liquidez”, alusdo & impossibilidade em remanejar as “sobras de caixa”, devido a exclusividade imposta pelo “elo nor-
mativo” — rememorando, um liame entre o recurso e o objetivo preestabelecido.

Alguns comentarios adicionais. A rigidez orgamentaria, derivada da vinculacéo de receitas, dispoe de alguns
mecanismos legais a sua flexibilizacdo. O primeiro, e mais conhecido, é a Desvinculacdo de Receitas da Unido (DRU),
hoje, normatizada pela Emenda Constitucional n° 93, de 8 de setembro de 2016 (EC n® 93/2016). Em paralelo, apresen-
tam-se a constituicdo de reserva de contingéncia (RES) com recursos proprios e/ou vinculados (LOA/2019, art. 4°,I) e
a desvinculacéo do superavit financeiro (Guardia, 2016), a qual, atualmente, néo é praticada.

Em suma, o vinculo é contornavel, a despeito de demandar certa engenharia financeira. Enrijece o orcamen-
to, mediante a existéncia de um superavit financeiro,” flexibilizado, ex ante (pela utilizacio da DRU e da RES) e ex post
(pela desafetacdo dos recursos néo utilizados).

Na tabela 1, encontram-se as receitas que compdem o orcamento fiscal e da seguridade social, por fonte,*
categoria econdmica (CE)"'® e natureza (NAT),"** de acordo com a LOA/2019 (v. I). As informacdes sdo acompanhadas

6. Assinala-se que a Constituicdo Federal de 1988 (CF/1988, art. 167, IV) vedou a vinculagdo de impostos, excluindo as vinculac¢des direcionadas
ao custeio da satde e da educacio.

7. Suplementa-se a informacéo, apontando que, tanto em nivel federal como por meio da Emenda Constitucional n® 95 (EC n® 95/2016, art. 110, I
e II), os custeios da saude e da educacdo nao estio mais vinculados, seja a receita corrente liquida - primeiro caso -, seja a arrecadacao liquida
de impostos — segundo caso.

8. CF/1988, art. 195.

9. Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000. Disponivel em: <https://bit.ly/1qcrOii>.

10. “Entende-se por superavit financeiro a diferenca positiva entre o ativo financeiro e o passivo financeiro, conjugando-se, ainda, os saldos dos
créditos adicionais transferidos e as operacdes de crédito a eles vinculadas” (Lei n® 4.320/1964, art. 43, § 2°). “O Ativo Financeiro compreendera
os créditos e valores realizaveis independentemente de autorizacdo orcamentaria e os valores numerarios; o Passivo Financeiro compreendera as
dividas fundadas e outros pagamentos independentemente de autorizagdo orcamentaria”(Lei n® 4.320, art. 105, § 1°, § 3°).

11. Assinala-se que as receitas arrecadadas e ndo utilizadas (superavit financeiro) prestam-se a reducao da divida liquida (Guardia, 2016), o que
néo significa que causam um impacto efetivo sobre a divida bruta. Em sintese, contabilmente, tém alguma finalidade. Em termos reais, sdo pra-
ticamente estéreis.

12. Como ocorre com os gastos em satde e educacdo em nivel dos estados e municipios (CF/1988, art.198, § 2°, Il e IIL; e art. 212).

13. Vale frisar que as “sobras de caixa” podem derivar (e derivam, majoritariamente) do contingenciamento de despesas nédo obrigatorias (ou seja,
despesas discricionarias), financiadas por receitas vinculadas.

14. A pratica fez-se presente, por exemplo, no exercicio financeiro de 2015, quando, mediante a Lei n® 13.126/2015, autorizou-se a Unido a destinar
o superavit financeiro a cobertura de despesas primarias obrigatérias. Disponivel em: <http://twixar.me/KV31>.

15. Refor¢a-se que pode ser induzido por meio do contingenciamento de despesas discricionarias.
16. No quadro A.1 do apéndice, encontram-se as decodificacdes das fontes.
17. Correntes (COR) e de capital (CAP).

18. As receitas correntes diferenciam-se das receitas de capital por gerarem alteragdes no patrimoénio liquido (Brasil, 2018b, p. 32). Exemplos de
receitas correntes: impostos, taxas, contribuicdes de melhoria, receitas patrimoniais, contribui¢des sociais e sobre o dominio econémico (Brasil,
2017a, p. 226). Exemplos de receitas de capital: operacdes de crédito, amortizacao de empréstimos, alienacdo de bens (Brasil, 2017a, p. 228).

19. Primarias (P) e financeiras (F).

20. Asreceitas primarias referem-se predominantemente as receitas correntes, excetuando-se as receitas de juros (Brasil, 2018b, p. 49). As receitas
financeiras, por sua vez, referem-se predominantemente as receitas de capital, isto é, ou criam uma obrigacdo - endividamento —, ou extinguem
um direito — amortizacao de crédito concedido (Brasil, 2018b, p. 49).


https://legis.senado.leg.br/norma/584938/publicacao/15614485

pelas caracteristicas (CARAC) das receitas listadas, isto é, vinculadas (V)* ou livres (L), assim como de suas parti-
cipacdes relativas. Nesse caso, a proposta é confronta-las com a participagdo orcamentaria das despesas obrigatorias
(tratadas na proxima secdo), a fim de, mediante o confronto, adensar os fundamentos sobre a causa perseguida.

Observa-se que as receitas livres (quatro, de 68 fontes) representam aproximadamente 14% das receitas orcamen-
tarias (R$ 461 bilhoes). Lideradas pelos recursos ordinarios (fonte 100), vale frisar, ja majorados pela incidéncia da DRU,*
totalizam, neste caso, cerca de R$ 448 bilhdes, valor que se submete a algum acrescimento (R$ 12,8 bilhdes), por meio
das fontes 127, 162 e 929.* Ressalta-se que sdo receitas, essencialmente, correntes e de natureza (também essencialmente)
primarias. Quanto as receitas vinculadas (64, das 68 fontes), representam, aproximadamente, 86% das receitas or¢amen-
tarias, isto é, cerca de R$ 2,8 trilhdes. A despeito do ecletismo numérico em relacdo a categoria economia (corrente e
capital) e a natureza (primaria e financeira), é notéria a dominéncia (quantitativa) das receitas de capital e financeira,”
com destaque para as fontes 143 (R$ 758 bilhdes), 144 (R$ 414 bilhdes), 944 (R$ 248 bilhoes)* e 188 (R$ 91 bilhdes).

TABELA 1
Participagﬁo orcamentaria das receitas livres e vinculadas

------

448.420 13,74 P L 408.631 12,5 P \Y%
101 220.799 6,7 COR P \% 156 14.680 0,4 COR P \Y%
102 1.363 0,04 COR P \Y% 159 40.843 1,25 | CAP F \Y%
106 21 - COR P \% 160 2.763 0,08 | CAP F \Y%
108 10.001 0,3 COR P \Y% 162! 7 - - P L
111 2.232 0,06 COR p \Y% 163 40 - CAP P \Y%
113 21.622 0,66 COR p \Y% 164 18 - CAP F \Y%
116 81 - COR p \Y% 166! 50 - - F \Y%
117 0.3 - COR P \% 169 21.754 0,7 COR P \Y%
118 4.940 0,15 COR P \% 171 242 - COR F \Y%
119 35 - COR P \% 172 4.708 0,14 | COR P \Y%
120 9 - COR p \% 173 22.498 0,7 CAP F \Y%
123 2.495 0,07 COR P \Y% 174 8.799 0,26 | COR P \Y%
127 0.6 0,001 COR p L 175 160 - COR P \Y%
129 1.958 0,06 COR p \Y% 176 1.643 0,05 | COR P \Y%
130 0.8 0,02 COR p \Y% 178 2.356 0,07 | COR P \%
132 9.524 0,29 COR P \% 180! 49.418 1,5 - F \Y%
133 85 - COR P \Y% 181! 751 0,02 - P \Y%
134 2.656 0,08 COR P \% 183 200 - COR P \Y%
135 2.003 0,06 COR p \Y% 184 4.189 0,13 | COR P \Y%
136 700 0,02 COR p \Y% 186 16.812 0,5 COR P \Y%
139 213 - COR p \Y% 188 91.239 2,8 CAP F \Y%
140 49.475 1,5 COR p \Y% 194 0.003 - COR P \%
141 2.664 0,08 COR p \% 195 0.8 0,02 | COR P \Y%
142 57.515 1,8 COR P \% 196 27 - COR P \Y%
143 758.672 23,2 CAP F \% 197 7.489 0,23 | COR P \Y%
144 414.263 12,7 CAP F \% 250 11.607 0,35 | COR P \Y%
148 484 0,01 CAP F \Y% 263 63 - CAP P \Y%

(Continua)

21. Sobre os critérios a caracterizacdo das receitas vinculadas: todo recurso vinculado a 6rgio da administracao publica e todas as contribuicoes
sociais, além da contribui¢éo sobre o dominio econémico (CID), combustivel, e, inclusive, recursos de prognosticos (conforme LOA/2019, v. I).

22. Sobre os critérios a caracterizacdo das receitas livres: todo recurso nao vinculado a 6rgao da administracdo direta (conforme LOA/2019, v. I),
executando-se as contribui¢des supramencionadas e os recursos de progndsticos.

23. Estima-se que a Desvinculagao de Receitas da Unido (DRU) majora os recursos ordinarios em R$ 137 bilhdes (Bassi, 2019b).
24. Recursos condicionados, ou seja, uma possibilidade de arrecadac¢io, derivados de concessdes e permissdes, conforme quadro A.1 do apéndice.
25. Como excecao a fonte 154 (R$ 408 bilhoes), associada a contribuicdo ao Regime Geral da Previdéncia Social (RGPS).

26. Recursos condicionados a aprovagéo legislativa, ja que se constituiria (a tomada do crédito) em uma ruptura a denominada “regra de ouro” das
financas publicas (CF/1988, art. 167, III). Acrescenta-se que a fonte em questéo (fonte 944), volta-se majoritariamente a cobertura do deficit da se-
guridade social: RGPS, R$ 201 bilhdes; Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC), R$ 30 bilhdes; e o Programa Bolsa Familia (PBF), R$ 6,5 bilhdes.
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(Continuagéo)

----

1.674 0,05 F \'% 280! 8.009 0,24 F \Y%
150! 3.511 0,1 - P A% 281! 75 - P \%
151 52.071 1,6 COR P \% 293 133 - COR F \%
152 26.365 0,8 CAP F \% 296! 39 - - P \Y%
153 184.575 5,6 COR P \ 929 12.200 0,37 COR P L
2.281.836 70
Total 944* 248.915 7,6 CAP F A%
A) ©
3.262.209 100 980.372 30
Total (A+B) (C+D) Total (B) D)

Fonte: LOA/2019, v. I (Brasil, 2019a).
Elaboragao do autor.
Notas: ' Receitas enquadradas como correntes (COR) e de capital (CAP).
? Receitas condicionadas a ruptura com a “regra de ouro” (CF/1988, art. 167, III).

3 DESPESAS O__BRIGATéRIAS: CONCEITO, MEDOTO DE ATUACAO E
PARTICIPACAO ORCAMENTARIA

As despesas denominadas “obrigatorias”,”’ em contraposi¢do as despesas discricionarias (ndo obrigatdrias), passaram
a ser objeto de disciplina legal, especialmente a partir da LRF/2000, que adota como norte a sua caracterizacio o fato
de nio se sujeitarem a um limite de empenho.?®* Transcreve-se a redacio legal:

Art. 9° Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizacdo da receita podera nao comportar o cumprimento
das metas de resultado primario ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o Ministério Piblico
promoverdo, por ato proprio e nos montantes necessarios, nos trinta dias subsequentes, limitacao de empenho
e movimentacdo financeira, segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes orcamentarias. (...) § 2° Nao serdo
objeto de limitagdo as despesas que constituam obrigagoes constitucionais e legais do ente, inclusive aquelas destinadas
ao pagamento do servico da divida, e as ressalvadas pela lei de diretrizes orcamentarias (Brasil, 2000, grifo nosso).

Deduz-se, portanto, que as despesas “obrigatorias” seriam aquelas que constituem obrigac¢des constitucionais
e legais do ente, inclusive as associadas ao pagamento da divida publica. No entanto, a remissdo a LDO embute um
folego adicional a discussdo, em busca de quais seriam as despesas “ressalvadas” pela lei, ou seja, que nio sdo objeto
de limitacdo de empenho, afora as acima relatadas. A lista é extensa, envolvendo 66 (LDO/2019, anexo III).** O grau de
detalhamento é excessivo, tornando a listagem, a exaustio, desnecessaria.

Relevantes, nessas circunstancias, sdo os procedimentos adotados a estimativa da participacdo orcamentaria
das despesas obrigatorias, frise-se, de acordo com a LOA/2019 (v. III IV e V) e com a LDO/2019 (anexo III), conforme a
seguir descrito.

1. Inicialmente, as despesas sdo segmentadas por categoria econdmica (assim como as receitas), distribuin-
do-se entre despesas correntes e de capital.31

2. Feita a segmentacio, subdividem-se as despesas, de acordo com o grupo de natureza das despesas (GND),
acompanhado do indicador de resultado primario (RP).32,33 Entre as despesas correntes, encontram-se as
de pessoal (PES), juros (JUR) e outras despesas correntes (ODC). Entre as despesas de capital, encontram-
-se os investimentos (INV), as inversdes financeiras (IFI) e as amortizacdes (AMT).

27. Entitlement, definicdo adotada pelo orcamento estadunidense (Greggianin et al., 2018, p. 7).

28. Grosso modo, a ndo sujei¢do a um limite de empenho significa a falta de um mecanismo capaz de impedir o fator gerador da despesa.

29. Cabe mencionar que a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) também apresenta uma versio “diminuta” das despesas obrigatérias, que, eviden-
temente, peca pela restrita abrangéncia. Transcreve-se a redagéo legal: “Art. 17. Considera-se obrigatéria de carater continuado a despesa corrente
derivada de lei, medida provisoria ou ato administrativo normativo que fixem para o ente a obrigagdo legal de sua execucéo por um periodo superior
a dois exercicios” (Brasil, 2000, grifo nosso).

30. Para mais detalhes, consultar: <https://bit.ly/2YoMWq6>.

31. As despesas correntes diferenciam-se das despesas de capital por ndo contribuirem, de modo direto, & formacéo ou a aquisicio de um bem de

capital (Brasil, 2018b, p. 72). Quanto aos exemplos (despesas correntes e de capital), seguem a logica do grupo de natureza de despesas (GND), a
frente apresentado.

32. O indicador de resultado primario (RP) presta-se a diferenciar as despesas primarias das despesas financeiras, servindo como um norte (im-
preciso) ao contingenciamento de gastos tanto a apuragéo do resultado priméario como dos limites impostos pela Emenda Constitucional n® 95 (EC
n® 95/2016). As despesas financeiras (ndo sujeitas, a principio, ao contingenciamento) assumem indicador de RP igual ao zero (RP=0). As despesas

primarias, por sua vez, (sujeitas, a principio, ao contingenciamento) assumem indicadores de RP diferentes de zero, diferenca que acolhe valores

entre 1 e 7 (1 < RP = 7) (Brasil, 2017c, p. 78; LDO/2019, art. 6°, § 4°).

33. A imprecisao suprarrelatada refere-se ao fato de que, embora norteie o contingenciamento, o crivo primario versus financeira valha na segmen-
tacdo entre despesas obrigatdrias e ndo obrigatérias (discricionarias). A conduta a solu¢do do problema sera apresentada no transcorrer da narrativa.



3. As despesas de carater obrigatorio (ou seja, aquelas que ndo se sujeitam a limitacio de empenho)
envolvem:

» entre as despesas correntes: pessoal (PES), composta de ativos, inativos e pensionistas, além dos
JUR sobre a divida publica; e

- entre as despesas de capital: amortizagio da divida publica (AMT), exclusivamente.
4. Nos demais casos, a obrigatoriedade é regida:

« entre as despesas correntes: outras despesas correntes (ODC),34 com indicador de resultado pri-
mario igual a um (RP=1);35

« entre as despesas de capital: INV,36 com indicador de resultado primario igual a um (RP=1);37 e
IFL,38 associadas aos Fundos Constitucionais,39 aos repasses ao Banco de Desenvolvimento Eco-
noémico e Social (BNDES), além dos aportes ao Fundo Social (FS), todas com indicador de resultado
primario igual a zero (RP=0); e

« excecdo entre as IF], em relagio ao RP, estdo algumas despesas associadas a sentencas judiciais,40
com indicador de resultado primario igual a um (RP=1).41

5. Por fim, o tratamento dado a RES. Como os recursos da RES42 prestam-se a multiplas finalidades
(LOA/2019, art. 4°, 1.),43,44 resolveu-se exclui-la do calculo a estimativa da participacdo orcamentaria das
despesas obrigatorias.

De acordo com a tabela 2, as despesas obrigatdrias (sem limite de empenho) correspondem a pouco menos de
95% das despesas orcamentarias (em torno de R$ 3 trilhdes), suplantando, e com boa margem (cerca de R$ 252 bilhoes),
a participacdo das receitas vinculadas (86%). Isto é, mesmo se os vinculos fossem desfeitos, a flexibilidade orcamenta-
ria ndo seria recuperada, tendo em vista que o nivel de rigidez continuaria a ser ditado pela participacéo relativa das
despesas obrigatorias (95%).” Em relagéo aos valores, destaca-se, inicialmente, que as ODC sao as mais representativas
(R$ 1,2 trilhdo), carreadas pelos gastos* com o Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) (R$ 619 bilhdes), com as
transferéncias constitucionais (R$ 268 bilhdes), além das despesas com a “fun¢ao” saide (R$ 84 bilhdes), o seguro-de-
semprego e o abono salarial (R$ 60 bilhdes), e 0 BPC (R$ 59 bilhdes). Em seguida, aparecem a AMT da divida publica
(R$ 1,0 trilh&o), os JUR (R$ 378 bilhdes) e os gastos com pessoal (R$ 350 bilhdes).

TABELA 2
Participacao orcamentaria das despesas obrigatorias

) TOTAL OBRIGATORIA
TOTAL ORCAMENTO TOTAL OBRIGATORIA
CORRENTES 5 5 NO ORCAMENTO
(R$ MILHOES) (%) (R$ MILHOES)

(%)
PES 350.435 10,74 350.435 10,74 1
JUR 378.896 11,61 378.896 11,61 0
ODC 1.324.301 40,59 1.232.775 37,79 1

Total obrigatori
Capital Total Or¢amento Total obrigatoria (:1:0: :ﬁ:n(::a RP
apita

P (R$ milhdes) %) (R$ milhdes) %7)

INV 36.199 1,10 1.875 0,05 1
(Continua)

34. Consultar o quadro A.2 do apéndice A para um maior detalhamento das despesas contabilizadas.
35. Conforme LDO/2109, art. 6°, § 4°, 11, a.

36. Consultar o quadro A.2 do apéndice A para um maior detalhamento das despesas contabilizadas.
37. Conforme LDO/2109, art. 6°, § 4°, II, a.

38. Financiamentos, precisamente.

39. Norte, Nordeste e Centro-Oeste.

40. A grande maioria é posicionada como outras despesas correntes (ODC).

41. Ou seja, ndo associadas a financiamentos.

42. Salienta-se, com valores ja alavancados pelo redirecionamento de receitas proprias e/ou vinculadas (mecanismos alternativos, conforme
relatado, a flexibilizagdo or¢amentaria). Estima-se (a alavancagem) em cerca de R$ 22 bilhdoes.

43. Leia-se: podem custear despesas obrigatérias e/ou discricionarias; primarias e/ou financeiras (LOA/2019, art. 4°, I).

44. Importante registrar que a constituicdo de reservas de contingéncia (RES) é uma exigéncia legal (Lei Complementar n°® 101/2000, art. 5°), sendo
prevista até seu limite minimo, a saber, 0,2% da receita corrente liquida (LDO/2019, art. 12). Portanto, ndo seria uma conduta estapafurdia inclui-la
entre as despesas obrigatorias (talvez, com outra denominagao, digamos, “acio” imperativa).

45. Dito de forma alternativa: os recursos, agora livres, seriam irremediavelmente direcionados ao pagamento das despesas obrigatorias.

46. Dados no quadro A.2 do apéndice A.
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(Continuagéo)

) TOTAL OBRIGATORIA
TOTAL ORCAMENTO TOTAL OBRIGATORIA
CORRENTES 5 5 NO ORCAMENTO
(R$ MILHOES) (R$ MILHOES)
(%)
IFI 93.023 2,85 47.185 1,44 0;1
AMT 1.045.939 32,06 1.045.939 32,06 0
RES 33.413 1,02 - - -
Total (com
3.262.209 100 3.057.105 93,69 -
RES)
Total (sem
3.228.796 98,97 3.057.105 94,68 -
RES)

Fonte: LOA/2019 — v. [, III, IV e V (Brasil, 2019a); LDO/2019 — anexo III (Brasil, 2019b).
Elaboragao do autor.

Alguns comentarios adicionais. As despesas obrigatorias, diferentemente das receitas vinculadas, ndo dis-
pdem de mecanismos a sua flexibilizacdo. Mesmo acolhendo niveis distintos de hierarquizacdo (Greggianin et al.,
2018; Brasil, 2017a),* mesmo permitindo, por vezes, um controle de fluxo (Brasil, 2017b),*® o empenho ilimitado gera
uma ocorréncia pré-orcamentéaria. Em outros termos, tais despesas, decorrem de “lei material anterior [a LOA], que
define todos os elementos da relagdo obrigacional” (Greggianin et al., 2018, p. 10), sem qualquer concorréncia pelos
recursos disponiveis. Nessas condi¢des, pode-se, no limite, argumentar que o fato gerador das despesas obrigatorias
prescinde de uma “cobertura fiscal” (disponibilidade de recursos) a sua realizacéo, fato que destoa, até mesmo, da
logica das vinculacdes; qual seja, garantir recursos a um objetivo preestabelecido.

4 CONSIDERACOES FINAIS

Esta nota técnica procurou identificar de que forma as receitas vinculadas e as despesas obrigatoérias interferem na
rigidez orcamentaria, respaldada nos or¢amentos fiscal e da seguridade social da Unido. Exploraram-se conceitos, mé-
todos de atuacdo e participacdes relativas das receitas vinculadas e das despesas obrigatdrias, neste caso, norteadas
pela néo sujeicdo ao limite de empenho.

Mediante as variaveis elencadas, pode-se sustentar que sdo as obrigacdes, e ndo os vinculos, os maiores
responsaveis pelo reduzido grau de liberdade na alocagido dos recursos disponiveis. O primeiro pilar a assertiva é
quantitativo. As receitas vinculadas representam 86% das receitas orcamentarias, enquanto as despesas obrigatorias,
95% das despesas realizadas. Isto é, mesmo se os vinculos fossem desfeitos, a flexibilidade néo seria recuperada, tendo
em vista que o nivel de rigidez continuaria sendo ditado pela participagio relativa das despesas obrigatérias (95%).

O segundo sustentaculo é qualitativo. As receitas vinculadas, além de dispor de mecanismos a sua flexibiliza-
¢do, constituem-se em um “fundo natural de despesas” (Toledo Junior, 2010, p. 40) ndo datado ou atemporal, fato que,
per se, da uma maior liberdade a sua orcamentacéo e a sua utilizacdo. Quanto as despesas obrigatorias, que nao se
sujeitam a limitagGes, seja na elaboragio, seja na execugio do orcamento, a situagio é pétrea. Na verdade, é impossivel
flexibilizar uma ocorréncia pré-orcamentaria que, conforme mencionado, sequer se preocupa com a disponibilidade,
ou nio, dos recursos a sua execucao.

Concluindo, o caminho & “desobrigacdo”. Primeiro, uma reestruturacio das despesas obrigatérias — a reforma
da Previdéncia, evidentemente, é imprescindivel — capaz de gerar um superavit priméario: iniciar-se-ia o pagamento
dos juros, hoje efetuados por meio do aumento do endividamento publico. Em seguida, a geragdo de um superavit no-
minal, permitindo reduzir a relacdo divida/produto interno bruto (PIB): reduzir o servico da divida também é nuclear
ao resgate do “orcamento deliberativo”. E importante frisar que, nesse percurso, a receita nao pode ser desprestigiada:
repensar as desoneracdes, talvez, seja a acdo mais acurada diante da representatividade dos valores envolvidos.

47. Greggianin et al. (2018, p. 23) hierarquizam as despesas obrigatérias, mediante o seu status legal: constitucionais, legais e infralegais. A Secre-
taria do Tesouro Nacional (Brasil, 2017a, p. 44-45), por sua vez, utiliza-se de uma escala gradativa de rigidez — do nivel 1, o menor, até o nivel 5, 0
maior —, que também recorre ao status legal ao elaborar o referido escalonamento.

48. Despesas que permitem alguma programacéo — a Secretaria de Acompanhamento Econdmico (Brasil, 2017b, p. 4) cita como exemplo o Pro-
grama Bolsa Familia —, o que néo ocorre, por exemplo, com os gastos com pessoal e os beneficios previdenciarios.
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APENDICE A

QUADRO A.1
Receitas por fonte

1. Recursos do Tesouro - Exercicio Corrente; 2. Recursos de Outras Fontes - Exercicio Corrente; 3. Recursos do Tesouro - Exercicios Anteriores;

6. Recursos de Outras Fontes - Exercicios Anteriores; 9. Recursos Condicionados

(100) recursos ordindrios

(101) transferéncias do imposto sobre a renda e sobre produtos in-
dustrializados

(102) transferéncia do imposto territorial rural

(106) contribuigao para o fundo de satide dos policiais militares e
bombeiros militares do Distrito Federal

(108) fundo social — parcela destinada & educagao publica e a satde
(111) contribuicio de interven¢io no dominio econdémico — com-
bustiveis

(113) contribuicao do saldrio-educagio

(116) recursos de outorga de direitos de uso de recursos hidricos
(117) recursos oriundos das contribuicoes voluntdrias para o mon-
tepio civil

(118) contribuigdes sobre concursos de progndsticos

(119) imposto sobre opera¢es financeiras — ouro

(120) contribui¢ées sobre a arrecadagio dos fundos de investimentos
regionais

(123) contribuigio para o custeio das pensoes militares

(127) custas judiciais

(129) recursos de concessoes e permissoes

(130) contribuigio para o desenvolvimento da industria cinemato-
gréfica nacional

(132) recursos destinados ao FUNDAF

(133) recursos do programa de administragio patrimonial imobi-
lidrio

(134) compensagoes financeiras pela utilizagao de recursos hidricos
(135) cota parte do adicional ao frete para renovagio da marinha
mercante

(136) recursos vinculados a aplicagdes em outras politicas publicas
(139) alienagio de bens apreendidos

(140) contribuigbes para os programas PIS/Pasep
(141) compensagoes financeiras pela exploragao de recursos minerais
(142) compensagbes financeiras pela exploragio de petréleo ou gds
natural
(143) titulos de responsabilidade do tesouro nacional — refinancia-
mento da divida publica federal
(144) titulos de responsabilidade do tesouro nacional — outras apli-
cagoes

148) operacoes de crédito externas — em moeda

149) operagoes de crédito externas — em bens e/ou servigos

150) recursos proprios ndo-financeiros

152) resultado do banco central

(
(
(
(151) contribuigio social sobre o lucro liquido das pessoas juridicas
(
(153) contribui¢ao para financiamento da seguridade social — Cofins
(

154) recursos do regime geral de previdéncia social

(156) contribui¢ao do servidor para o plano de seguridade social do servidor
publico
(159) recursos das operacoes oficiais de crédito - retorno de refinanciamento
de dividas de médio e longo prazos
(160) recursos das operagoes oficiais de crédito
(162) recursos primdrios para amortizagio da divida puablica
(163) recursos proprios decorrentes da alienacio de bens e direitos do patri-
monio publico
(164) titulos da divida agrdria
(166) recursos financeiros de aplicagio vinculada
(169) contribui¢io patronal para o plano de seguridade social do servidor
publico
(171) recursos das operagdes oficiais de crédito - retorno de operagoes de
crédito — BEA/BIB
(172) outras contribui¢oes econdmicas
(173) recursos das operagées oficiais de crédito — retorno de operagoes de
crédito — estados e municipios
(174) taxas e multas pelo exercicio do poder de policia e multas provenientes
de processos judiciais

175) taxas por servigos publicos

176) outras contribuicoes sociais

178) fundo de fiscalizagao das telecomunicagoes

(
(
(
(180) recursos préprios financeiros
(181) recursos de convénios

(183) pagamento pelo uso de recursos hidricos

(184) contribuigoes sobre a remuneracio devida ao trabalhador e relativa a
despedida de empregado sem justa causa

(186) outras receitas vinculadas

(188) remuneragio das disponibilidades do tesouro nacional

194) doagdes para o combate 4 fome

195) doagées de entidades internacionais

196) doagdes de pessoas fisicas e institui¢des publicas e privadas nacionais
197) dividendos da uniao

250) recursos proprios nio financeiros

263) reforma patrimonial — privatizagoes (alienagao)

(

(

(

(

(

(

(280) recursos préprios financeiros
(281) recursos de convénio

(293) produto da aplicagio dos recursos a conta do saldrio — educagio

(296) doagoes de pessoas fisicas e instituicoes publicas e privadas nacionais
(495) recursos do orgamento de investimento

(929) recursos de concesses e permissoes — condicionados

(944) titulos de responsabilidade do tesouro nacional — outras aplicagées —

condicionados

Fonte: LOA/2019. v. I (Brasil, 2019a).
Elaboragao do autor.
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QUADRO A.2
Outras despesas correntes (ODC) e investimentos (INV) de carater obrigatorio

(RP =1)
ODC (R$ milhoes)
Fundo do Regime Geral da Previdéncia Social (FRGPS) 619.397
Transferéncias constitucionais' 268.591
Satde (excluindo pessoal)? 84.513
Seguro desemprego e abono salarial 59.831
Beneficio de Prestacao Continuada (BPC) 59.212
Sentengas judiciais 31.632
Transferéncias diretas de renda (Bolsa familia) 30.035
Beneficios e auxilios (servidor federal) 15.809
Subvengées econdmicas — operacoes de crédito 15.674
Complementagio ao FUNDEB? 15.248
Compensagao ao FRGPS 13.643
Complementacio a atualizagio Monetdria do Fundo de Garantia por 5984
Tempo de Trabalho (FGTS)
Programa Nacional de Assisténcia Alimentar (PNAE) 4.154
Assisténcia juridica 1.528
Programa Dinheiro Direto 4 Escola (PDDE) 1.508
Movimento de militares e fardamento 1.265
Conta de desenvolvimento energético 946
Fundo partiddrio 927
Contribui¢io ao fundo de garantia safra 468
Recursos hidricos 276
Anistiados politicos 275
Fundo Penitencidrio Federal (FUNPEN) 142
Total 1.232.755
INV _
Operacio do Sistema de Controle do Espaco Aéreo Brasileiro — SISCEAB 657
(Fundo Aerondutico)
Programa Dinheiro Direto a Escola (PDDE) 380
Fundo Penitencidrio Federal (FUNPEN) 209
Fundo Constitucional do Distrito Federal (FCDF) 144
Aquisicao de imunobioldgicos 120
Assisténcia médica 95
Beneficios obrigatorios 35
Fardamento 30
Outros 205
Total 1.875

Fonte: LOA/2019 — v. [, I, IV e V (Brasil, 2019a); LDO/2019 - anexo III (Brasil, 2019b).
Elaboragio do autor.
Notas: ' Fundo de Participacio dos Estados (FPE), Fundo de Participagdo dos Municipios, FUNDEB, salario educacéo, royalties do petro-
leo, IPI - exportacéo, CIDE - combustivel e imposto, Territorial Rural (ITR).
*Procedimentos em média e alta complexidade, piso de atencéo basica em satde, apoio financeiro a assisténcia farmacéutica, aqui-
sicdo de imunobioldgicos, vigilancia sanitaria, Politica Nacional de Atengdo Basica (PNAB).
3Fundo de Manutencio e Desenvolvimento da Educagéo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educa¢do (FUNDEB).
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http://www.planejamento.gov.br/assuntos/orcamento-1/orcamentos-anuais/2019/loa-2019
http://www.planejamento.gov.br/assuntos/orcamento-1/orcamentos-anuais/2019/ldo
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Missdo do Ipea

Aprimorar as politicas publicas essenciais ao
desenvolvimento brasileiro por meio da produgao
e disseminacao de conhecimentos e da assessoria
ao Estado nas suas decisdes estratégicas.

| ]
I e a Instituto de Pesquisa
Econémica Aplicada

MINISTERIO DA
ECONOMIA

PATRIA AMADA

BRASIL

GOVERNO FEDERAL




	Blank Page
	Blank Page

