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O objeto da PEC em tela é alterar o artigo 76 do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitérias, de forma a prorrogar a vigéncia da Desvincula¢do de
Receitas da Unido — DRU até 31 de dezembro de 2015.

Essa alteracdo no ADCT, conforme mensagem do Poder Executivo, justifica-se
pelo elevado volume de despesas obrigatorias que estrutura orgamentaria e fiscal
brasileira possui, como as relativas a pessoal e a beneficios previdenciarios, e também
a vinculagédo expressiva das receitas orcamentarias a finalidades especificas. Esse
delineamento tende a extinguir a discricionariedade alocativa, pois reduz o volume de

recursos orgcamentarios livres que seriam essenciais para implementar projetos



governamentais prioritarios, e prejudica a formacdo de poupanca para promover a
reducdo da divida publica.

Nesse cenario da nossa macroeconomia, a desvinculacdo de receitas, vigente
desde o ano 2000, foi instrumento de racionalizacdo da gestdo orcamentaria, que
ampliou as possibilidades de atuacdo dos gestores publicos e possibilitou atender, de
forma célere e tempestiva, as demandas da sociedade, sem comprometer o equilibrio
fiscal das contas publicas. Nesse interim, a DRU tem permitido a Administracdo Publica
Federal ndo s estabelecer prioridades, mas também prover e alocar recursos para
torna-las exequiveis. Ressalte-se que a conjuntura do Brasil urge investimentos e
respectivas fontes de financiamento, a fim de adequar a infraestrutura do Pais as
exigéncias internacionais correlatas a Copa do Mundo de 2014 e as Olimpiadas de
2016.

Compete a esta Comisséo de Constituicdo e Justica e de Cidadania pronunciar-
se, preliminarmente, sobre a admissibilidade da proposta de emenda a Constituicdo em
exame, a teor do que estabelecem os arts. 32, IV, “b”, e 202, caput, ambos do

Regimento Interno.

= VOTO DO RELATOR

A Proposta de Emenda a Constituicio em exame atende ao requisito
constitucional do § 4.2, art. 60, ndo se vislumbrando em suas disposi¢cdes nenhuma
tendéncia para abolicAo da forma federativa do Estado, do voto direto, secreto,
universal e periédico, da separacado dos Poderes ou dos direitos e garantias individuais.

N&o se verificam, também, quaisquer incompatibilidades entre a alteracdo que se
pretende fazer e os demais principios e normas fundamentais que alicercam a
Constituicdo vigente.

O Pais nao esta sob estado de sitio, estado de defesa e nem intervencéo federal
(8 1.9, art. 60, CF).

A matéria tratada na proposta ndo foi objeto de nenhuma outra que tenha sido
rejeitada ou tida por prejudicada na presente sesséo legislativa, ndo se aplicando,
portanto, o impedimento de que trata o § 5.°, art. 60, do texto constitucional.



Realizando uma retrospectiva da matéria, a Desvinculacéo de Receitas da Uniédo
foi adotada, por primeira vez em 1994, quando da implementacdo do Plano Real. Até
entdo, a alta taxa de inflacdo permitia que o setor publico apresentasse resultados
operacionais positivos com relativa facilidade. I1sso era possivel porque o valor real das
despesas sofria o efeito da eroséo inflacionéria e, assim, o governo podia controlar
seus gastos adiando reajustes ou postergando o efetivo pagamento. Cessados 0s
efeitos da inflacdo, a desvinculacdo possibilitou a melhoria das contas publicas,
enguanto nao se implantassem as reformas constitucionais pretendidas.

Nesse contexto, em 1994, foi criado o Fundo Social de Emergéncia (FSE) como
medida necessaria a estabilizacdo da economia. Desde entdo, esse instrumento foi
prorrogado com algumas alteracdes: com o nome de Fundo de Estabilizacdo Fiscal
(FEF) e, atualmente, Desvinculacdo de Receitas da Unido (DRU). Recentemente, foi
aprovada pelo Congresso Nacional sua prorrogacéo até 31 de dezembro de 2011, pela
Emenda Constitucional (EC) n° 56, de 20 de dezembro de 2007 e pela Emenda
Constitucional (EC) n° 59/2009.

A cada prorrogacdo desse instrumento, renova-se a polémica. De um lado, os
que se posicionam contra a desvinculagdo defendem o aumento dos gastos ditos
sociais. De outro, o governo federal defende a desvinculagédo, com o argumento de que
a iniciativa seria imprescindivel para preservar a estabilidade econdmica, possibilitar o
ajuste fiscal e conferir maior flexibilidade a gestdo do orcamento da Unido.

A DRU é um mecanismo que permite que parte das receitas de impostos e
contribuicdbes ndo seja obrigatoriamente destinada a determinado 6rgdo, fundo ou
despesa. A desvinculacdo de receitas tornou-se necessaria para enfrentar o problema
do elevado grau de vinculacdes de receitas no Orcamento Geral da Unido. Tais
vinculac¢des implicam uma grande inflexibilidade na alocacdo de recursos publicos, que
tem sido apontada como um sério problema de gestdo governamental, ja que prejudica
tanto a execucédo das politicas publicas quanto o uso dos instrumentos de politica fiscal.

As vinculacbes de receitas, somadas a gastos em boa medida incomprimiveis —
despesas com pessoal, beneficios previdenciarios, servi¢o da divida etc. —, dificultam a

capacidade de o governo federal alocar recursos de acordo com suas prioridades sem



trazer endividamento adicional para a Unido. Assim, as finalidades da desvinculag&o
séo:

a) permitir a alocacdo mais adequada de recursos orcamentarios, evitando que
algumas despesas figuem com excesso de recursos vinculados, enquanto outras
apresentem caréncia de recursos;

b) atender melhor as prioridades de cada exercicio, bem como possibilitar uma
melhor avaliacdo do custo de oportunidade das acdes publicas;

c) permitir o financiamento de despesas incomprimiveis sem endividamento
adicional de Uniéo;

d) viabilizar a obtencéo de superavits primarios, especialmente com a introducéo
das metas fiscais na lei orcamentaria anual, a partir do exercicio de 1999.

O fundamento legal da DRU atualmente em vigor € a EC n° 56, de 2007; e a EC
n°® 59/2009, que a prorrogou nos mesmos termos da EC n°® 42, de 2003. O dispositivo
desvinculou de o6rgdo, fundo ou despesa, até 31 de dezembro de 2011, 20% da
arrecadacdo de impostos, contribuicbes sociais e de intervencdo no dominio
econdmico, ja instituidos ou que vierem a serem criados, seus adicionais e respectivos
acréscimos legais.

A Emenda ressalvou da desvinculagédo as principais transferéncias aos estados,
ao Distrito Federal (DF) e aos municipios, previstas na Constituicdo Federal. Tais
transferéncias sédo as relativas ao imposto sobre renda (IR), imposto sobre produtos
industrializados (IP1), imposto sobre operacdes financeiras (IOF) — ouro e imposto sobre
propriedade territorial rural (ITR). Ou seja, a desvinculacdo nédo afeta essas
transferéncias constitucionais, de forma que estados, o DF e municipios, nesses casos,
nao sofrem perdas com a DRU.

A Emenda ressalvou também da desvinculagdo a destinacdo da contribuigdo
social do salario-educacédo, devida pelas empresas, ao financiamento do ensino
fundamental publico, aléem da manutencédo do percentual nulo, em vigor desde 2011,
relativo & desvinculagdo de recursos para manutencdo e desenvolvimento do ensino, 0
gue elevou o saldo disponivel para tal dever fundamental do Estado.

A Emenda Constitucional n® 59, de 2009, por iniciativa desta nobre Casa
Legislativa, determinou o fim gradual da incidéncia da desvinculacdo das receitas da
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Unido (DRU) sobre os recursos federais destinados a educacdo até a extincdo do
mecanismo, no corrente ano. A ndo incidéncia da desvinculagdo faz disponiveis cerca
de R$ 9 bilhdes a mais no orcamento da educacéo; e a Camara dos Deputados nao
poderia deixar ameacar esta conquista.

Por fim, as leis de diretrizes orgcamentarias tém ressalvado da desvinculacéo as
contribuicdes sociais do trabalhador e do empregador ao Instituto Nacional do Seguro
Social (INSS) e ao Plano de Seguridade Social dos Servidores Publicos, em
observancia ao disposto no inciso Xl do art. 167 da Constituicdo Federal.

A preservagéao integral das principais transferéncias constitucionais aos estados
e municipios é a principal diferenca da DRU em relacdo ao FSE e ao FEF, que
acarretavam perda de recursos para 0s entes subnacionais. Essa preservacao,
juntamente com a exclusao do salario-educacéao, da parcela da extinta CPMF destinada
ao Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza e das contribuicdes previdenciarias,
foi fundamental para a aprovacdo da DRU no Congresso Nacional, em 2000, bem como
para sua prorrogacao em 2003 e 2007.

A desvinculacdo de receitas e a criagdo ou majoracdo de tributos foram os
principais instrumentos de ajuste fiscal adotados na implementacédo do Plano Real em
1994. As sucessivas prorrogacfes da desvinculacao foram necessarias para preservar
a estabilidade econbmica e, a partir de 1999, viabilizar a obtencdo de superavits
primarios.

O mecanismo da DRU tem papel fundamental para que a meta de superavit
primario seja alcancada. N&o estivessem desvinculadas as receitas da seguridade
social, a destinacdo legal das contribuicbes sociais estaria mantida e 0S recursos
acabariam por ser aplicados em gastos com previdéncia, saude ou assisténcia social.
Ainda que n&o houvesse aumento de despesas, esses recursos nao poderiam ser
aplicados no servi¢o da divida publica federal, que constituem despesas do orcamento
fiscal. Com a DRU, receitas do orcamento da seguridade deixam de ser vinculadas,
contribuindo para viabilizar o superavit pretendido.

Dois aspectos séo relevantes na discussao da DRU: suas implicagcdes para os
chamados gastos sociais e para a obtencdo da meta de resultado fiscal. Em relagéo ao

primeiro, podemos concluir que ndo procedem as alegacbes de que a desvinculacao



retira recursos da seguridade social, da saude e da educacdo. No caso das areas de
saude e educacdo, ha o aporte de outras fontes de recursos, que podem ser
eventualmente compensadas. No caso da seguridade social, ha o aporte de recursos
do Tesouro Nacional para cobrir o déficit existente. O patamar dos gastos sociais
decorre mais das decisbGes de criacdo ou aumento de despesa publica, do que da
disponibilidade de recursos vinculados.

Em relacdo a meta fiscal, buscamos mostrar o papel da DRU para o custeio das
despesas discricionarias e para a geracdo do superavit primario. A desvinculacdo é
necessaria para: 1) permitir uma maior flexibilidade na administracdo or¢camentaria, ao
aumentar os recursos de livre utilizagdo em R$ 42,5 bilhdes em 2006; 2) permitir a
obtencdo da meta de superavit primario, fixada em R$ 49,8 bilhdes para o Governo
Central. Embora parte dos recursos desvinculados retorne para cobrir as despesas do
orcamento da seguridade social, a DRU permite a transferéncia de contribui¢cdes sociais
para o aporte de despesas do orgcamento fiscal — em especial, com o servigo da divida
publica. Podemos também concluir que o atual percentual de desvinculacdo de 20% é
suficiente, considerando a atual estrutura de receitas e despesas do orcamento da
Unido.

As sucessivas prorrogacdes da DRU mostram a necessidade desse mecanismo,
ainda que como alternativa a uma ampla reforma nas financas publicas brasileiras. A
Constituicdo Federal de 1988 incorporou inumeras demandas da sociedade,
especialmente nas areas de saude, assisténcia e previdéncia social. Muitas dessas
demandas assumiram a forma de vinculacdes de receitas a 6rgéo, fundo ou despesa. A
DRU surge como uma forma de reduzir essas vincula¢gdes, dada a dificuldade politica
de realizar uma reforma fiscal abrangente. Em visdo mais ampla, a desvinculacdo
representa um mecanismo para compatibilizar o arcabouco da Constituicdo de 1988
com a bem-sucedida estabilizacdo econémica brasileira.

A Exposicdo de Motivos Interministerial n°® 00104/2011/MP/MF, de 08 de junho
de 2011, que acompanha a Proposta de Emenda Constitucional — PEC que altera o art.
76 do Ato das Disposi¢ces Constitucionais Transitorias de forma a prorrogar a vigéncia
da Desvinculagdo das Receitas da Unido — DRU até 31 de dezembro de 2015,

estabelece dentre suas justificativas os seguintes pontos:



1. A DRU constitui instrumento de extrema importancia para a
operacionalizagcdo do Orcamento Geral da Unido e para a obtencdo de resultados
fiscais compativeis com a estabilidade macroecondmica e o crescimento sustentado.
Esse mecanismo libera parcela da receita primaria vinculada e reduz o nivel total das
vincula¢gdes da Unido. Mesmo assim, estas vinculacdes ainda correspondem a mais de
% do total das receitas. Ao ampliar a flexibilidade do orgamento e propiciar condi¢cdes
para a implementacao de prioridades de politicas publicas, a DRU permite que recursos
fiscais sejam desvinculados e direcionados para o custeio de acdes de governo
segundo as prioridades estabelecidas nas respectivas leis orcamentarias anuais.

2. Assim, a DRU tem sido imprescindivel enquanto instrumento de racionalizacéo
da gest&o orcamentaria e controle do endividamento publico. E importante ressaltar que
sua existéncia ndo tem impedido a expansao de gastos sociais prioritarios. Ao contrario,
a DRU tem permitido a administracéo publica estabelecer prioridades e alocar recursos
para o atendimento destas, como € o caso, por exemplo, do programa Bolsa-Familia e
de parte dos projetos inseridos no ambito do Programa de Aceleracdo do Crescimento
(PAC).

3. De 2007 a 2010, a DRU permitiu a ampliacdo da arrecadacdo dos recursos
ordinarios do Tesouro Nacional (livres de vinculagdo) em R$195,3 bilhdes, significando
uma média anual de R$48,8 bilhdes, conforme quadro abaixo.

Recursos Livres x Recursos Vinculados — Orcamento Geral da Unido

R$ bilhdes

2007 2008 2009 2010

Antes da Depois Antes Depois Antes Depois da Antes da Depois da

Recursos % % % % % % % %

DRU da DRU da DRU da DRU da DRU DRU DRU DRU

Livres

Vinculados 517,2 84,4 468,9 76,5 577,2 82,3 528,4 75,3 580,4 81,8 534,4 75,3 677,0 82,9 624,9 76,5

Total

4. Especificamente em relacdo ao exercicio de 2010, pode-se observar que a

parcela de recursos vinculados com a incidéncia da DRU no percentual de 20% reduziu

95,7 15,6 144,1 23,5 1243 17,7 173,1 24,7 129,5 18,2 1755 24,7 139,7 17,1 191,8 23,5

613,0 100,0 613,0 100,0 701,5 100,0 701,5 | 100,0 710,0 | 100,0 710,0 100,0 816,7 100,0 816,7 100,0



a vinculagéo das receitas do orgamento, que passou de 82,9% para 76,5%, significando
uma arrecadacao de recursos livres de R$52,1 bilhdes.
5. No quadro abaixo, tem-se as principais vincula¢des, tomando por base os

valores do exercicio de 2010:

Receitas Vinculadas (2010)

R$ bilhdes

Antes da Depois da DRU
Receita DRU (a) DRU (b) (a-b)
Parcela de Impostos destinada a Manutencao e
Desenvolvimento do Ensino 29,9 28,4 1,5
Juros e Multas de Impostos destinados ao Fundaf 1,2 1,0 0,2
Juros e Multas de Contribui¢cdes destinados ao
Fundaf 3,0 2,4 0,6
Contribui¢gBes Sociais 466,9 419,9 47,0
Contribuigdes Econdmicas 13,6 10,9 2,7
Parcela de Impostos destinada a Transferéncias
Constitucionais 115,5 115,5 -
Compensacdes Financeiras 24,4 24,4 -
Receitas Proprias 131 131 -
Taxas 7,0 7,0 -
Concessoes e Permissoes 1,2 1,2 -
Outras 1,2 1,2 -
TOTAL 677,0 624,9 52,1

6. Do montante total da arrecadacdo da DRU, cerca de 72% foi direcionado, no
orcamento de 2010, para gastos de carater social. Assim, mesmo ap0s a desvinculagéo

de R$52,1 bilhdes, ha de se considerar que R$ 37,6 bilhdes foram reconduzidos aos
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orgdos do orcamento da seguridade social para atender a cobertura de despesas
finalisticas. De outro modo, cabe ainda esclarecer que do montante desvinculado estao
incluidas certas contribuicbes sociais que ndo se destinam em sua totalidade a
seguridade social, tendo sua alocacdo para despesas do orcamento fiscal. Sao
exemplo as contribuicbes sobre concursos de prognésticos e para o Programa de

Integracdo Social — PIS e de Formacgédo do Patriménio do Servidor Publico - Pasep.

Receita Desvinculada X Despesa da Sequridade Social

R$ bilhdes
Discriminagéo 2000 ‘ 2001 ‘ 2002 ‘ 2003 ‘ 2004 ‘ 2005 ‘ 2006 ‘ 2007 ‘ 2008 ‘ 2009 ‘ 2010 | 2011 ‘ 2012 ‘ 2013 ‘ 2014 I 2015
DRU ContribuicGes
Sociais 118 171 198 232 293 334 348 396 400 396 466 | 559 620 688 764 842
Despesas Seguridade
Social (Fte 100) 4,9 12,0 14,7 17,7 13,9 8,7 13,7 16,8 28,1 38,9 376 | 40,4 43,0 45,7 48,7 51,7
Desvinculagéo liquida 6,9 51 51 55 154 247 21,0 228 11,9 0,7 89| 155 19,0 231 27,7 324

Obs. valores projetados para 2011 a 2015

7. Quanto a desvinculacdo das receitas das contribuicdes econdmicas, estas
compreendem as seguintes receitas: Cide — Combustiveis; Contribuicdo Sobre a
Industria de Cinema; Contribuicdo para o Fundaf — Selos; Contribuicdo Cota-Parte
Marinha Mercante; e Outras Contribuicbes Econdmicas.

8. Considerando o exposto, conclui-se que a Desvinculagdo das Receitas da
Unido (DRU) ainda constitui instrumento importante para a operacionalizacdo do
Orcamento Geral da Unido e obtencdo de resultados fiscais compativeis com a
estabilidade macroeconémica e o crescimento sustentado.

9. Ademais, a DRU é fundamental para combater o incremento das vinculagdes,
que pode validar alocagfes ineficientes de recursos, em contraposi¢do ao principio da
eficiéncia e eficacia, que deve pautar a gestao dos recursos publicos.

10. Assim, ao ampliar a flexibilidade orcamentaria na destinacéo de recursos e
propiciar condicOes para a implementacdo de prioridades de politicas publicas - entre
as quais se incluem, por exemplo, os programas de carater social como o Bolsa-Familia

0s investimentos ao amparo do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) - a



DRU contribui para a racionalizacdo dos gastos em areas de forte impacto econémico e
retorno fiscal, permitindo que recursos fiscais sejam desvinculados e direcionados para
o custeio de acbes de governo, segundo as prioridades estabelecidas nas respectivas
leis orcamentérias anuais.

Por todos esses motivos, manifesto meu voto no sentido da admissibilidade da

Proposta de Emenda a Constituicdo n° 61, de 2011.

Sala das Comissdes, 29 de agosto de 2011.

Dep. Mauricio Quintella Lessa
(PR-AL)



