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RESUMO

O presente trabalho tem por objetivo analisar a arrecadacdo e aplicacdo dos recursos
ordinarios da Unido no periodo de 2001 a 2009. (Alier & Clements, 2007; Daniel, Davis,
Fouad, & Van Rijckeghem, 2006, Brixi & Schick, 2002). Nas ultimas duas décadas, a gestao
do fluxo de caixa da Unido conviveu com as limitagdes impostas pela rigidez orcamentaria
(Rezende, 2009). Diante deste contexto, a programacdo financeira da Unido deve ser
elaborada levando em consideracdo um montante reduzido de recursos ordinarios, unico tipo
de recurso/arrecadacdo que ndo esta sujeito a rigidez orgamentaria. Os recursos ordinarios sao
fundamentais para a gestdo do fluxo de caixa do Tesouro Nacional, uma vez que sua
utilizagdo depende apenas da discricionariedade do gestor. Para aumentar a flexibilidade da
gestdo do caixa do Tesouro Nacional, o governo federal criou a Desvinculacdo das Receitas
da Unido - DRU, que transforma parte das receitas sujeitas a rigidez orcamentaria em recursos
ordinarios. Outro mecanismo utilizado pelo governo para lidar com as amarras do orgamento
¢ o contingenciamento, que limita os pagamentos e a execu¢ao de novas despesas (Mendes,
2009). A metodologia utilizada foi a descritiva e foi feita a andlise de um estudo de caso, com
base em dados extraidos do Sistema Integrado de Administragdo Financeira do Governo
Federal — SIAFI para o periodo de 2001 a 2009. Os resultados obtidos demonstram que os
recursos ordindrios representam aproximadamente 10% da arrecadacdo total da Unido; a
Desvinculagdo das Receitas da Unido ¢ fundamental para a gestdo do fluxo de caixa do
Tesouro Nacional, pois mais de 50% dos recursos ordinarios provem da DRU; parte
significativa dos recursos ordindrios ¢ utilizada para financiar o déficit do or¢amento da
seguridade social; a cada ano a Unido compromete mais recursos ordindrios para pagar
despesas obrigatorias e despesas de pessoal; e a rigidez orcamentaria foi incrementada com
alteracdes recentes na legislacdo do Fundo de Participagdo dos Municipios ¢ na Emenda
Constitucional 59 que trata dos gastos com a manutenc¢ao do ensino. As principais conclusdes
foram que o comprometimento dos recursos ordinarios com despesas obrigatdrias e com a
cobertura do déficit do or¢amento da seguridade social pode representar um risco fiscal no
longo prazo; a DRU ainda ¢ imprescindivel para permitir alguma flexibilidade na gestdo de
caixa do Tesouro Nacional; e o quadro atual sinaliza uma manutenc¢do no elevado nivel de
rigidez or¢amentdria da Unido no curto prazo.
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1 INTRODUCAO

Nas ultimas duas décadas houve necessidade que os técnicos responsaveis pela
elaboragdo e execucao do orcamento da Unido convivessem com uma tendéncia de aumento
da rigidez or¢amentéria e, conseqiiente, redugdo proporcional dos recursos ordinarios.

Os recursos ordinarios sdo essenciais para uma boa gestdo de caixa do Tesouro
Nacional, pois garantem uma maior flexibilidade tanto no momento do planejamento quanto
na etapa da execu¢do do orcamento da Unido. A utilizagdo dos recursos ordinarios depende
apenas da discricionariedade do gestor. Esses recursos podem ser utilizados para pagamento
de pessoal, constru¢do de novas escolas, aquisi¢ao de computadores, ou ainda, pagamento dos
juros da divida.

Apesar de importantes para a gestdo de caixa, os recursos ordinarios sdo escassos. Eles
representam, ano apods ano, aproximadamente 10% das receitas previstas no orcamento da
Unido. Alguns autores consideram a elevada rigidez or¢amentéria (uma face da moeda) e a
escassez de recursos ordindrios (a outra face da moeda) um risco fiscal. O trabalho tem por
objetivo analisar a arrecadacdo e aplicagdo dos recursos ordinarios da Unido no periodo de
2001 a 2009 e pretende responder a seguinte indagagao:

De que forma a Unido gerenciou a arrecadacdo e aplicacdo dos recursos ordindrios
no periodo de 2001 a 2009?

Para tanto, discorre-se acerca das caracteristicas da Lei de Responsabilidade Fiscal, da
Lei de Diretrizes Orcamentarias e da Lei Orcamentaria Anual sob o enfoque dos riscos fiscais
e da rigidez orcamentaria.

2 FUNDAMENTACAO TEORICA

2.1 A Lei de Responsabilidade Fiscal e os Riscos Fiscais

As regras emanadas da Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF tém uma clara
preocupagdo com os riscos fiscais, seja pela obrigatoriedade da Unido publicar o Anexo de
Riscos Fiscais ou ainda pelo tratamento dado as despesas obrigatorias de carater continuado
(DOCC).

As DOCC sao despesas correntes derivadas de lei, medida proviséria ou ato
administrativo normativo que fixem para o ente a obrigacdo legal de sua execu¢do por um
periodo superior a dois exercicios.

Para Nascimento e Debus (2001) sob a égide da LRF, a prevencao de riscos deve estar
presente em todo processo de planejamento. Os autores alegam ainda que a divulgagdo das
projecdes das despesas obrigatorias de carater continuado - DOCC torna transparentes os
eventuais riscos fiscais que uma administragdo podera deixar para os futuros gestores.

Na concepcao de Assis (2007) o aumento de despesas obrigatorias ¢ uma questdo
critica, pois limita, ainda mais, a ja reduzida margem de acdo do administrador, € que o
controle sobre a expansdo dessas despesas deve ser efetivo e ir além de um mecanismo de
compensag¢do (anulagdo de despesa ou aumento de receita).

Caso um ente federativo pretenda ampliar as despesas obrigatérias de carater
continuado ele terd duas alternativas, segundo Cruz et a/ (2006): indicar com clareza a fonte
de aumento de receita que ira viabilizar as a¢des a serem implantadas; ou devera reduzir
permanentemente outras despesas. A intenc¢do do legislador foi a de garantir que a criagdo de
despesas obrigatorias de cardter continuado ndo comprometesse o alcance das metas fiscais.

O Anexo de Riscos Fiscais, conforme Nascimento e Debus (2001) ressalta os fatos que
poderdo impactar negativamente a situac¢ao fiscal da Unido. Os autores citam como exemplo
as sentengas judiciais nas quais o ente € o polo passivo. Nessa mesma linha, Rossi ¢ Toledo
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(2005) afirmam que o ajuste fiscal pode ser prejudicado por: a) contestacao judicial quanto a
tributos; e b) déficits reiterados de autarquias ou freqiientes prejuizos de empresas estatais.

Em relacdo aos Riscos Fiscais e Passivos Contingentes, o Anexo de Risco Fiscais da
Unido constante na Lei de Diretrizes Orgamentaria - LDO de 2011, traz os seguintes
conceitos:

e  Riscos Orcamentarios:

v' Previsdo da Receita. Frustragdo da receita devido a ndo concretizagdo das
situagdes e parametros utilizados na sua projecao;

v Programagéo da Despesa. Aumento da despesa caso ocorram variagdes no seu
valor em fung¢do de mudangas posteriores a alocacdo inicialmente prevista na Lei
Orgamentaria.

e Riscos da Divida Publica Mobiliaria:

v" Riscos decorrentes da administragdo da divida publica mobiliaria. O risco
inerente a administracdo da divida publica mobilidria federal decorre do impacto de
eventuais variagoes das taxas de juros, de cambio e de inflacao nos titulos vincendos.

v Passivos contingentes. Novas obrigagdes causadas por evento que pode vir ou
ndo a acontecer. A probabilidade de ocorréncia e sua magnitude dependem de condigdes
exodgenas cuja ocorréncia ¢ dificil de prever. Os passivos contingentes podem ser:
demandas judiciais, dividas em processo de reconhecimento ou operagdes de aval e
garantias dadas pela Unido e outros riscos, sob a responsabilidade do Tesouro Nacional.

Além disso, o Anexo de Riscos Fiscais da LDO de 2011 informa os valores de alguns
passivos contingentes. Destaque para: a) as demandas judiciais de natureza tributdria de
competéncia da Procuradoria Geral da Fazenda Nacional, que totalizam aproximadamente R$
200 bilhoes; e b) as dividas das entidades em processo de extingao/liquidagdo, que somam
aproximadamente R$ 100 bilhdes.

Outros documentos introduzidos pela LRF, também contém informacgdes relevantes
para a gestao de riscos. Por exemplo:

1) O Anexo de Metas Fiscais apresenta a projecao de longo prazo para o resultado
dos regimes previdenciarios. A avaliagao da situacao financeira e atuarial dos regimes de
previdéncia aponta para um aprofundamento do déficit previdenciario da Unido durante os
proximos vinte anos;

2) O Relatorio de Gestdo Fiscal informa o percentual de comprometimento da
Receita Corrente Liquida com despesa de pessoal e a evolugdo da Divida Consolidada;

3) O Relatorio Resumido de Execucdo Orgamentéria aponta eventuais frustragdes
na arrecadacao tributaria.

2.2 Rigidez orcamentaria: um tipo especifico de risco fiscal

A definicdo de riscos fiscais utilizada nessa pesquisa alinha-se com a descrita por
Cebotari, Davis, Lusinyan, Mati, Paolo, Petrie ¢ Velloso (2008): os riscos fiscais referem-se a
possibilidade de desvios nas variaveis fiscais ante o que foi estabelecido no momento da
elaboragdo do or¢amento.

De acordo com Cebotari ef al. (2008) evidéncias empiricas apontam que crescimento
economico diferente das expectativas iniciais, choque nos termos de troca, desastres naturais,
a utiliza¢do das garantias dadas pelo governo ou reivindicacdes legais sobre o Estado fazem
com que o resultado or¢amentario fique distante da previsdo inicial. Tendo em vista os
potenciais impactos dos riscos fiscais sobre as metas fiscais (por exemplo, a meta de superavit
primario), os autores consideram importante a existéncia de mecanismos or¢camentarios (tais
como as reservas de contingéncia), capazes de garantir uma margem de flexibilidade ao
governo ao longo da execugdo do orgamento.
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Os recursos ordinarios, assim como as reservas de contingéncia, permitem ao governo
uma maior flexibilidade orcamentaria. Por ndo serem vinculados, os recursos ordinarios
podem ser aplicados de acordo com a discricionariedade do governante.

Por outro lado, a vinculagdo de recursos aumenta a rigidez or¢amentaria e traz consigo
alguns problemas. Alier e Clements (2007) mencionam alguns desafios relacionados a rigidez
or¢amentaria: tendéncia de aumento de despesas; tendéncia a maior tributagdo; distor¢des
introduzidas nas escolhas de politica fiscal; limites para a redistribuicdo da despesa publica
em resposta a evolug¢do das necessidades do pais; e limites para a implementacao de politicas
fiscais anticiclicas. Daniel et al. (2006) também consideram que a rigidez orgamentaria
deteriora a capacidade do governo de se ajustar as mudangas no cenario fiscal. Além disso, a
rigidez or¢camentaria pode, no longo prazo, erodir a estabilidade macroecondmica/fiscal e a
sustentabilidade da divida publica.

Ao analisar os riscos fiscais, Brixi e Schick (2002) estabeleceram uma série de
indicadores para mensurar a vulnerabilidade fiscal de um determinado pais. Dois indicadores
fazem referéncia a rigidez orgamentaria: um mede a participacdo das despesas nao
discriciondrias e/ou transferéncias como percentual do Produto Interno Bruto (PIB) e outro
determina a participacao das receitas vinculadas no total da arrecadacao.

No Brasil, o debate sobre a rigidez orcamentdria foi tonificado com a
redemocratizagdo do pais e a promulgacdo da Constitucional Federal de 1988. Para Carvalho,
Pinheiro, Pégo, Bizarria (2003) a rigidez orcamentaria passou a fazer parte da rotina dos
técnicos que lidavam com finangas publicas a partir da Carta Magna de 1988. Contudo,
segundo os autores, o assunto ganhou relevancia em 1993 quando a elaboracdo do futuro
Plano Real e a necessidade de ajuste fiscal dominaram a gestdo da politica economica
nacional.

Rezende (2009) aponta que a Carta Magna permitiu excepcionalizar o principio da ndo
afetacdo de receitas (ou seja, permitiu a vinculacdo de certos tributos), com a finalidade de se
criar fontes de financiamento para as areas de educagao e da seguridade social.

Rezende e Cunha (2005) ressaltam que a rigidez orgamentaria no Brasil decorre de:
compromissos financeiros contraidos em exercicios anteriores; vantagens obtidas por grupos
organizados; mecanismos de transferéncias constitucionais para entes subnacionais e de
vinculagdes de receitas para financiamento de determinados programas governamentais.
Comentam ainda que, apesar do aumento na arrecadacdo de receitas, o percentual de recursos
ordinarios (livres) se manteve em torno de 10% no periodo de 1999-2005, indicando que a
rigidez permaneceu imutavel.

Em 1994, o entdo ministro da fazenda e futuro presidente do Brasil, Fernando
Henrique Cardoso, apresentou argumentos contrarios a elevada rigidez orcamentéria. Nesse
periodo, propds um paliativo, o Fundo Social de Emergéncia (que mais tarde se transformaria
na Desvinculag@o de Receitas da Unido — DRU), que teria a finalidade de desvincular em 15%
da arrecadacao de alguns tributos da Uniao.

Com o advento da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) em 2000, a rigidez
orgamentaria passou a ser ainda mais relevante para a gestdo das finangas publicas. Rezende
(2009) introduz o conceito de “efeito cremalheira” segundo o qual, o governo federal busca
aumentar a arrecadagdo de contribuicdes sociais para fazer frente a meta de superavit
primario. Contudo, do total arrecadado, somente 20% (percentual previsto na DRU) pode se
transforma em recursos ordinarios. Os outros 80% sdo vinculados e tém sua destinag¢do
prevista em lei. Logo, a cada aumento de arrecadagdo via contribui¢des sociais, 0 governo vé
aumentada a rigidez or¢gamentaria.

De acordo com uma publicacdo do Banco Mundial (2003), no periodo de 1999 a 2002,
a rigidez orcamentéria obrigou a Unido a buscar a consecucao da meta de superavit primario
via aumento da arrecadagdo. De acordo com este estudo, evidéncias empiricas apontavam
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para a impossibilidade de se manter ao longo do tempo um programa de ajuste fiscal baseado
prioritariamente no aumento das receitas.

Blanco e Herrera (2006) apontam que o ajuste fiscal brasileiro se apoiou no
crescimento das receitas devido a rigidez da despesa publica. No nivel federal, esta rigidez ¢
causada por trés fatores: o aumento dos gastos com a seguridade social; a contratagdo de
servidores publicos e as regras que dificultam a redugdo da folha de pagamento dos mesmos;
e a vincula¢do constitucional de uma parte importante das receitas federais. Seguindo a
mesma linha, Giambiagi (2006) afirma que além do gasto publico crescente, do agravamento
do problema previdenciario e do aumento da carga tributaria, dois outros problemas a serem
enfrentados pelo Pais sdo a rigidez or¢amentaria e o baixo valor do investimento publico.

Para Camara (2008) o crescimento das despesas obrigatorias tende a ampliar a rigidez
or¢amentdria, uma vez que o governo ndo pode deixar de pagar a despesa com a folha de
pessoal, o regime geral de previdéncia social e do regime de aposentadoria dos servidores
publicos.

A rigidez orcamentaria ¢ levada em consideragao pelas agéncias de risco. De acordo
com Cysne e Grahl (2008) a nota conferida pela Standard & Poor's ao Brasil em 2006 foi
elaborada com a expectativa de que o segundo governo do presidente Luis Ignacio Lula da
Silva buscasse minimizar a rigidez do or¢gamento.

No caminho inverso a flexibilizagdo da rigidez or¢amentaria, foi estipulado em 2000
que os gastos com saude seriam vinculados a um percentual do PIB, além disso, no mesmo
ano receitas foram vinculadas ao recém-criado Fundo de Combate a Pobreza.

Além disso, em 2007, foi aprovada uma Proposta de Emenda Constitucional (PEC)
que aumentou em um ponto percentual, de 22,5% para 23,5%, o repasse de tributos da Unido
ao Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM). Dois anos depois, em 2009, foi aprovada
uma PEC que eliminou gradualmente, at¢é o ano de 2011, a incidéncia da DRU sobre os
recursos destinados a educacao.

Para Carvalho et al. (2003) a¢des que ampliam a vinculagdo dificultam o ajuste fiscal
nacional. Na visdo dos autores, a Unido deveria ampliar o percentual de desvinculacdo da
DRU, controlar as despesas com pessoal e os gastos previdenciarios. Mendes (2009) também
acredita que a reducdo da rigidez or¢amentaria ¢ condicdo necessaria para construcdo de um
sistema or¢camentario baseado no planejamento de médio e longo prazo e com foco na
qualidade do gasto.

Rezende (2009) ressalta que a rigidez orcamentaria torna a gestao publica ineficiente e
dificulta o ajuste fiscal. Para o autor, o contingenciamento or¢amentario ¢ um instrumento
utilizado pelo Executivo para controlar os gastos propostos pelo legislativo.

Mendes (2009) afirma que a pratica do contingenciamento do orcamento ¢ nociva a
qualidade do gasto publico. Segundo Mendes (2009), o contingenciamento e a subestimagao
nas projecoes da arrecadag¢do fazem parte da batalha entre o Executivo (com maior foco no
ajuste fiscal) e os parlamentares (com maior foco em incluir emendas no or¢amento).

Até aqui foram apresentados argumentos contrarios a vinculacdo. Contudo, Mendes
(2009) lista quatro argumentos favoraveis a vinculacao de receitas: (i) regularidade dos fluxos
de recursos e eficiéncia economica do gasto publico, (ii) estabilidade do sistema federativo,
(ii1) descentralizagdo do processo decisorio, e (iv) formag¢do de poupanga compulsoria. Na
mesma linha, Salvador (2007) defende o fim da DRU para assegurar o repasse integral dos
recursos para as areas de saude, previdéncia e assisténcia social.

3 METODOLOGIA DA PESQUISA

A pesquisa em tela é caracterizada segundo Beuren ef al (2003) como descritiva
quanto aos seus objetivos, visto que estd restrita a andlise de informagdes ja existentes em
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banco de dados, ndo sofrendo interferéncia por parte do pesquisador. Visa identificar e expor
as relacdes entre as varidveis estudadas a fim de informar sobre situacdes e comportamento da
populacdo analisada. Quanto aos procedimentos, classifica-se em bibliografica e documental,
tendo em vista que utiliza material elaborado por outros autores, como também de dados do
Sistema Integrado de Administragdo Financeira do Governo Federal — SIAFI. Quanto a
abordagem do problema, classifica-se como quali-quantitativa, pois, mesmo sem a aplica¢dao
de instrumentos estatisticos especificos na andlise, ha a utilizagdo de quantificacdes e de
percentuais para tratamento dos dados.

Foi realizado um estudo para analisar a arrecadagdo e aplicagdo dos recursos
ordinarios da Unido para o periodo de 2001 a 2009. A defini¢ao de recursos ordinarios seguiu
o conceito definido no Manual de Classificacdo das Receitas Orcamentarias (2009):
“Recursos que nao estdo vinculados a nenhum 6rgdo ou programagdo e que estdo disponiveis
para livre aplicagdo.”

Os conceitos de contabilidade publica e orcamento publico aplicados neste trabalho
foram extraidos do Manual de Procedimentos Or¢amentarios (2010).

Foi utilizada a pesquisa documental para analisar o conteudo das Leis de Diretrizes
Orcamentarias, dos Anexos de Riscos Fiscais, dos Anexos de Metas Fiscais, dos Relatorios
Resumidos de Execucdo Orcamentaria e das Leis Orcamentarias Anuais da Unido para o
periodo de 2001 a 2009.

4 ANALISE DOS RESULTADOS

A Tabela 1 apresenta a participacdo dos recursos ordindrios na arrecadacdo da Unido.
Ao longo do periodo analisado, os recursos ordinarios responderam por aproximadamente
10% da arrecadagdo total. A participacdo dos recursos ordinarios na arrecadagdo corrente
manteve-se em torno de 22% da entre 2001 e 2009.

Tabela 1:
Participacio dos recursos ordinarios na arrecadac¢io (%)

2001 | 2002 [ 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009

Participac¢do dos recursos
ordindrios na receita total 95| 10,6 90| 104 98| 104 12,0] 14,1 11,5
Participagdo dos recursos
ordinarios na receita corrente 24,8 [ 22,3 21,51 21,5 21,5 212 21,9 229 226

Fonte: Elaboragdo propria

A Tabela 2 explicita a importancia da DRU para a composicdo dos recursos
ordinarios. A partir do ano de 2002, a DRU respondeu por pelo menos 50% de toda a
arrecadacdo de recursos ordindrios. A DRU apresentou uma trajetoria de crescimento real até
o ano de 2009.

A diminui¢do da DRU de 2008 para 2009 pode ser explicada por dois fatores: a) a
desaceleragao econdmica ocorrida no Brasil, que reduziu de uma forma generalizada a
arrecadacdo de tributos; e b) a Emenda Constitucional 59 que diminuiu no ano de 2009 a
DRU incidente sobre os recursos destinados a Manutencao ¢ Desenvolvimento do Ensino de
20% para 12,5%. Tal mudanca obrigou a Unido a destinar R$ 3,9 bilhdes a mais para a area
de educagdo e, concomitantemente, reduziu em igual magnitude o volume de recursos
ordinarios.
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Tabela 2:
Arrecadaciao de recursos ordinarios (R$ bilhoes)

2001 2002| 2003|] 2004| 2005| 2006f 2007 2008| 2009

Arrecadacgao direta de

Recursos Ordinarios 67,51 53,4 49,9 487 57,5| 623 758 784| 86,1
Arrecadag¢do via DRU 6731 654 642 707 79,7 82,1 824 91,5 89,5
Total Arrecadado 134,8| 118,7| 114,2] 119,4| 137,1| 144.4| 158,2| 1699 175.5

Nota. Valores atualizados pelo IGP-M. M és base dezembro de 2009. Fonte: Elaboragao propria.

A tabela 3 informa quais sdo os tributos mais relevantes para a arrecadacao de recursos
ordinarios. Dentre eles destaca-se o Imposto Sobre a Renda (pessoa fisica e juridica), a
Contribui¢ao para o Financiamento da Seguridade Social (COFINS), o Imposto sobre a
Importagdo e o Imposto sobre Operacdes Financeiras (IOF). Um ponto importante para a
arrecadacdo de recursos ordindrios estd associado ao fim da cobranga da CPMF ao final de
2007 e ao aumento da aliquota do IOF em 2008.

A mudanga na estrutura tributaria, no ano de 2008, promoveu um aumento real de R$
3,3 bilhdes no ingresso de recursos ordinarios. O acréscimo de R$ 9,6 bilhdes na arrecadagao
de IOF (que destina quase a totalidade da arrecadag¢do do tributo para o saldo dos recursos
ordinarios), mais que compensou o fim da CPMF. Outra variagao relevante foi a receita de R$
6,1 bilhdes, em 2009, resultante do recolhimento e transferéncias de depositos
judiciais/extrajudiciais.

Tabela 3:
Arrecadacao de recursos ordinarios por natureza da receita (RS bilhdes)

2005] 2006] 2007 2008| 2009
IRPJ 26,2 28,0 33,1 35,0 35,0
COFINS 20,5 20,6 21,9 23,1 22,8
IRPF NA FONTE 16,1 16,3 16,4 18,6 19,3
IRPJ NA FONTE 11,2 11,5 10,8 11,4 10,5
IMPOSTO IMPORTACAO 9,2 9,8 11,4 14,3 134
IOF 6,1 6,7 7,3 16,9 16,4
CSLL 6,0 6,2 7,3 8,2 8,5
CPMF 5,5 5,9 6,3 - -
RECOLHIMENTO DEPOSITO JUDICIAL/EXTRAJUDICIAL - - - - 6,1
DEMAIS NATUREZAS DA RECEITA 36,3 39.4 43,6 42,2 49,5
TOTAL 137,11 1444 158,2] 169,9] 175,5

Nota. Valores atualizados pelo IGP-M. M é&s base dezembro de 2009. Fonte: Elaboracdo propria.

O aumento, no ano de 2007, em um ponto percentual da transferéncia da Unido para o
Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM) causou um perda estimada de recursos
ordinarios na ordem de R$ 2 bilhdes ao ano a partir de 2008. A alteragdo na legislacdo
significou um decréscimo, no mesmo montante, nos recursos ordindrios provenientes do
Imposto de Renda e Imposto Sobre Produtos Industrializados, a base de calculo para a
formacao do FPM.

A tabela 4 informa como a Unido gastou os recursos ordinarios. Os pontos mais
importantes sdo os seguintes: a) a partir de 2004 verifica-se um aumento constante das
despesas com pessoal/encargos sociais; b) as despesas correntes apresentaram dois picos de
crescimento, um no ano de 2005 (devido principalmente as distribui¢cdes constitucionais de
receitas da Unido no valor de R$ 4,7 bilhdes) e outro no ano de 2008 (devido principalmente
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as transferéncias voluntarias feitas pela Unido no valor de R$ 13,6 bilhdes); ¢) Despesas com
inversdes financeiras atipicas no ano de 2008 referentes a um repasse do Tesouro Nacional ao
BNDES no valor de R$ 12,5 bilhdes; d) um pico no ano 2006 de amortizagdo da divida com
recursos ordindrios; €) o aumento das despesas com investimentos financiadas com recursos
ordinarios estd diretamente associado ao aumento dos gastos do Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC); f) em 2009, as despesas com pessoal/encargos sociais consumiram 55%
da arrecadacdo total de recursos ordinarios.

Tabela 4:
Aplicacao dos recursos ordinarios por grupo da despesa (RS bilhdes)

2001 2002 2003| 2004| 2005 2006 2007| 2008| 2009
Arrecadacgdo de Recursos Ordindrios(a) |134,8 |118,7 |114,2|119,4|137,1 |144,4]158,21169,9|175,5
Valores Pagos (a) = (c+d+e+f+g+h) 1258115,5(103,9| 98,4|112,1|166,11132,5|156,8|174,2
Pessoal e Encargos Sociais (c) 64,2 60,5 63,8] 564 51,7 64,61 724 73,8] 974
Juros e Encargos da Divida (d) 2,6 5,2 0,0 3,5 1,0 1,3 0,8 0,3 0,3
Outras Despesas Correntes (e) 22,91 20,5 20,01 21,91 33,6] 30,2 33,2 423 44,2
Investimentos (f) 10,3 9,1 2,1 43 5,0 7.2 9,01 13,3 20,0
Inversdes Financeiras (g) 2,7 32 3,5 2,4 3,2 2,3 39| 16,0 2,6
Amortizagdo da Divida (h) 23,1 17,0 14,5 99 17,6 60,51 13,2 11,1 9,7
Saldo do Exercicio (i) = (a-b) 92 3,21 10,2 21,1 25,0|-21,7| 25,7 13,0 1,4

Nota. Valores atualizados pelo IGP-M. M és base dezembro de 2009. Fonte: Elaboragdo propria.

A Tabela 5 apresenta as despesas por indicador de resultado primario. A partir do ano
de 2006, os gastos passaram a ser identificados como financeiro (juros e amortizacdo da
divida), primario discricionario (as despesas que estdo sujeitas a decisdo do gestor, por
exemplo, a contratagdo de uma consultoria para avaliar os processos do Ministério), primario
obrigatdrio (as despesas primarias que o governo esta compelido a realizar, por exemplo, as
despesas com pessoal) e as despesas primarias sem impacto fiscal (sdo as despesas destinadas
para o Programa de Aceleragdo do Crescimento - PAC e o Projeto Piloto de Investimento).

Tabela 5:

Aplicacio dos recursos ordinarios por indicador de resultado primario (RS bilhdes)
Indicador/Ano 2006 2007 2008 2009
Financeiro 69,2 234 33,0 20,2
Primario Discricionario 22,6 26,5 28,6 28,1
Primario Obrigatorio 74,0 82,1 92,9 114,1
Primario sem Impacto Fiscal 0,3 0,5 2,5 11,7
Total 166,1 132,5 156,8 174,1

Nota. Valores atualizados pelo IGP-M. Més base dezembro de 2009. Fonte: Elaboragdo propria.

Verifica-se que os recursos ordindrios foram destinados prioritariamente para as
despesas obrigatérias. No ano de 2009, por exemplo, as despesas obrigatorias consumiram
66% dos recursos ordinarios. Ja as despesas discriciondrias e as sem impacto fiscal (ambas as
despesas estao sujeitas a discricionariedade do governante), representam ao longo do periodo
aproximadamente 20% dos gastos.
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Tabela 6:
Utilizacio de recursos ordinarios na esfera da seguridade social (RS bilhdes)

2001 2002| 2003| 2004 2005| 2006| 2007| 2008| 2009

Recursos ordinarios (DRU) provenientes
das contribuigbes sociais (a) 31,7] 30.4| 31,5 35.8] 38,2| 38,8| 389| 38,6 38,4

Recursos ordinarios utilizados para pagar
despesas da esfera da seguridade social (b) | 27.8| 23,4| 27,9 17,9] 19,1| 16,4 20,8| 30,7| 38,3

Saldo (a-b) 39 7,01 3.,6| 17,9 19,1] 22.4| 18,1 79| 0,1
Nota. Valores atualizados pelo IGP-M. M és base dezembro de 2009. Fonte: Elaboragio propria.

A Tabela 6 faz uma comparagdo entre os recursos ordinarios provenientes das
contribui¢cdes sociais (por exemplo, os 20% da COFINS que sdo desvinculados e se
transformam em recursos ordinarios) € o montante de recursos ordinarios que ¢ destinado para
cobrir o déficit da esfera da seguridade social. A série historica pode ser dividida em dois
periodos: um que vai de 2001 a 2006 e outro que vai de 2007 a 2009.

No primeiro periodo, a DRU das contribuigdes sociais passou em termos reais de R$
31,7 bilhdes para R$ 38,8 bilhdes, enquanto os recursos ordinarios destinados a esfera da
seguridade social cairam de R$ 27,8 bilhdes para R$ 16,4 bilhdes.

Tabela 7:
Projecao do déficit da previdéncia por tipo de regime
previdenciario (RS bilhées)

Servidores Publicos
Ano (civis e militares) Geral
2008 24.851 43.055
2009 29.538 43.405
2010 31.392 42.734
2011 34.228 42.069
2012 37.414 45.479
2013 39.829 49.257
2014 41.865 53.486
2015 44.106 58.062
2016 46.907 63.091
2017 49.826 68.780
2018 52.248 74.884
2019 54.460 81.632
2020 56.475 88.861
2021 58.701 96.477
2022 60.990 104.596
2023 62.910 113.561
2024 64.564 123.069
2025 65.719 133.145
2026 66.738 143.582
2027 67.631 154.684

Fonte: Elaboracdo propria.

No triénio 2007-2009, a arrecadagao real da DRU das contribuigdes manteve-se
constante, ao passo que os recursos ordinarios transferidos para a esfera da seguridade social
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passaram de R$ 20,8 bilhdes para 38,3 bilhdes. O aumento de repasse de recursos ordinarios
esta associado ao déficit da esfera da seguridade social que passou em termos reais de R$ 14,6
bilhdes em 2005, para R$ 21,8 bilhdes em 2007 e saltou para R$ 59,7 bilhdes em 2009. O
resultado negativo da seguridade social foi pressionado principalmente pelo aumento das
despesas com aposentadorias e pensdes que entre 2007 e 2009 apresentaram um crescimento
real de RS 36,5 bilhdes. Caso seja mantida a rigidez orcamentaria pode-se afirmar que futuros
déficits na seguridade social deverdo ser cobertos com recursos ordinarios.

A Lei de Diretrizes Orgamentarias da Unido de 2008 apresenta a projecdo do déficit
dos regimes previdenciarios (servidores publico e regime geral). Os dados apontam para um
déficit crescente da previdéncia, passando em valores correntes de R$ 67,9 bilhdes em 2008
para R$ 222.3 bilhdes em 2027. Em termos de propor¢do do PIB também ¢ projetado um
aumento no déficit da previdéncia, de 2,04% em 2011 para 2,23% em 2027 (Tabela 7).

A Tabela 8 traz as informagodes contidas nas LDO’s de 2002 a 2009 sobre a margem
de expansdo da despesa corrente de carater continuado (DCCC). De acordo com as
informagdes, todo crescimento da DCCC deveria ser financiado com o aumento da
arrecadacdo. A LDO ndo detalha qual fonte de recurso ou tributo especifico sera responsavel
por permitir o incremento da DCCC. A partir de 2006, os aumentos previstos para o salario
minimo, gastos sociais e despesa com pessoal comprometem, a cada exercicio, pelo menos
50% da elevacao de receita prevista. Ou seja, as proje¢oes da LDO trabalham com um cenario
no qual ao menos 50% da elevagdo das receitas ja estaria comprometida com despesas rigidas.

Tabela 8:
Expansio de despesas correntes de carater obrigatorio (RS bilhdes)

2002( 2003]| 2004| 2005 2006| 2007| 2008| 2009

Elevacdo de receita liquida de transferéncias

constitucionais (a) 10,0f 6,5 83| 14,3] 14,1 16,1 17,8 21,9

Gastos a serem financiados coma elevagao da

receita (b) = (ct+d+e+f) 0,0l 1,3 1,2 52| 72| 13,0 10.4] 14,9
Aumento real saldrio minimo (c) 0,0l 0,0 03 0,0 131 39 3,1 56

Crescimento vegetativo dos gastos sociais (d) 0,0l 02 00 52| 59 9,1 54| 7.6

Despesa com pessoal (e) 0,0 1,1 0,9 0,0] 00 0,0 1,9 1,7
Outras (f) 0,0l 0,0 00] 0,0 0,0 00 00 00
Margem liquida para a expansdo de despesas
corrente de carater obrigatorio (a-b) 10,0 52 7,11 9,1 69| 3,11 74| 7,0

Fonte: Elaboragdo propria.

5 CONCLUSOES

O presente artigo buscou oferecer uma analise a respeito da arrecadacdo e aplicacdo
dos recursos ordindrios da Unido no periodo de 2001 a 2009. A partir da analise dos dados
publicos constantes de Leis Orcamentarias e de Leis de Diretrizes Orgamentarias foi possivel
responder a seguinte pergunta: de que forma a Unido gerenciou a arrecadacio e aplicacio
dos recursos ordinarios no periodo de 2001 a 2009?

Os resultados obtidos demonstram que: 1) os recursos ordindrios representam
aproximadamente 10% da arrecadagdo total da Unido; 2) a Desvinculagdo das Receitas da
Unido ¢ fundamental para a gestdo do fluxo de caixa do Tesouro Nacional, pois mais de 50%
dos recursos ordinarios provem da DRU; 3) parte significativa dos recursos ordindrios ¢
utilizada para financiar o déficit do orcamento da seguridade social; 4) a cada ano a Unido
compromete mais recursos ordinarios para pagar despesas obrigatorias e despesas de pessoal;
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5) arigidez or¢amentéria foi incrementada com alteracdes recentes na legislacao do Fundo de
Participagdo dos Municipios e na Emenda Constitucional 59 que trata dos gastos com a
manutenc¢ao do ensino.

A partir dos resultados ¢ possivel concluir que: 1) o comprometimento dos recursos
ordinarios com despesas obrigatorias e com a cobertura do déficit do orgamento da seguridade
social pode representar um risco fiscal no longo prazo; 2) a DRU ainda ¢ imprescindivel para
permitir alguma flexibilidade na gestdo de caixa do Tesouro Nacional; 3) o quadro atual
sinaliza uma manuten¢do no elevado nivel de rigidez or¢amentaria da Unido no curto prazo.

Outros estudos poderiam: 1) mensurar os riscos fiscais associados a proje¢do da
arrecadacdo; 2) propor uma metodologia de fluxo de caixa para o Tesouro Nacional; 3)
avaliar o impacto das alteracdes na legislacdo (tributaria, criacdo de fundos e vinculagdo de
despesas) sobre a arrecadagdo de recursos ordindrios; e 4) verificar por que o0s recursos
ordinarios nao sdo prioritariamente utilizados para amortizar a divida publica.
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