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A férmula nao é muito clara, mas a regra é certa,
tendo sido reiterada varias vezes no Parlamento.

Gaston Jeze

1 INTRODUGAO

A constituicdo de reserva de contingéncia (RES) por meio de receitas vinculadas sofreu criticas em trabalhos recentes
por contribuir para a fragilizacdo dos fundos especiais publicos como mecanismos de financiamento (Bassi, 2019a; 2020).
O cerne dessa fragilizagdo se manifesta na quebra do elo normativo entre receita e despesa — desafetacdo, no jargao
or¢amentario —, em prol da estruturacdo de uma RES.

Diversos estudos analisando, por exemplo, a restruturacio e a reorientacio do Fundo de Universalizacgio dos
Servicos de Telecomunicagdes (Fust), do Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (FNDCT) e do
Fundo Nacional do Meio Ambiente (FNMA) evidenciam o efeito deletério da RES sobre a capacidade de execugéo de
politicas publicas, ao contingenciar recursos desses fundos (Bassi, 2020; Koeller e Rauen, 2021; Cardoso e Faidherb, 2022).

No entanto, a questio legal da constituicdo da RES ainda néao foi devidamente abordada nesses estudos.
Postulou-se, apenas, que se trata de uma ferramenta alternativa de flexibilizacdo or¢camentaria (Bassi, 2019b), sem
adentrar de modo profundo nos possiveis conflitos legais relacionados ao contingenciamento.

Nesta Nota Técnica, a proposta é preencher essa lacuna, apontando que ocorre uma inconsisténcia de ordem
normativa na constitui¢do da RES, ao verificar a relacdo desarmonica estabelecida entre as leis que disciplinam esse
instrumento or¢amentario; especificamente, a Lei Complementar n® 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF);
a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO); e a Lei Orcamentaria Anual (LOA).

O trabalho consiste de cinco secdes, incluindo esta introducao. Na segunda se¢io, apresenta-se a origem da
RES, sua funcéo e sua atual situacio (perfil) orcamentario. Na terceira secio, debate-se o papel das receitas vinculadas,
evidenciando a razdo e a importancia de sua existéncia. Em seguida, na quarta se¢io, discutem-se os potenciais conflitos
legais associados a constituicdo de RES por meio de receitas vinculadas, apoiando-se na trinca normativa sobredita.
A quinta secdo apresenta as consideracdes finais do trabalho.

2 A RES

A RES' tem sua origem no Decreto-Lei n® 200/1967 (Reis, 2002, p. 2) e deve ser utilizada no atendimento de passivos
contingentes e em outros riscos e eventos fiscais imprevistos (Brasil, 2000, art. 5% inciso III, alinea b). Sendo assim,
trata-se de um fundo de reserva, direcionado as incertezas financeiras, aqui entendidas como os gastos publicos
excedentes as dotacdes previstas no orgamento.

Dimensionada com base na receita corrente liquida (RCL) — conforme o art. 5% inciso III, da LRF (Brasil, 2000) -,
a RES tem seu valor fixado para 2022 pela LDO (Brasil, 2021, art. 13, § 19), enquanto sua utilizagdo é norteada pela LOA
(Brasil, 2022, art. 4°, inciso I, item 3). Desse modo se posiciona a LRF, diante das variaveis listadas:

Art. 5% O projeto de lei orcamentaria anual, elaborado de forma compativel com o plano plurianual, com a lei de diretrizes
or¢amentarias e com as normas desta Lei Complementar:

()

III - contera reserva de contingéncia, cuja forma de utilizacdo e montante, definido com base na receita corrente liquida,
serao estabelecidos na lei de diretrizes orcamentarias, destinada ao:

a) VETADO

b) atendimento de passivos contingentes e outros riscos e eventos fiscais imprevistos (Brasil, 2000).

Por sua vez, a LDO estabelece que:

Art. 13. A reserva de contingéncia, observado o disposto no inciso III do caput do art. 5° da Lei Complementar n° 101,
de 2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal, sera constituida de recursos do Or¢amento Fiscal, que equivalerao, no Projeto de
Lei Orcamentaria de 2022 e na respectiva lei, a, no minimo, dois décimos por cento [ 0,2%] da receita corrente liquida
constante do referido projeto.

1. Registre-se que a expressio é derivada do latim “contingentia”, cuja definicdo remete a um futuro que podera ser certo ou incerto (Martins e
Nascimento, 2008, p. 49 apud Oliveira, 2015, p. 4).
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§ 1° Nao serdo consideradas, para fins do disposto no caput, as eventuais reservas:

I - a conta de receitas proprias e vinculadas (...) (Brasil, 2021).

Finalmente, a LOA referente ao exercicio de 2022 dispde que:

Art. 4° Fica autorizada a abertura de créditos suplementares para o aumento de dotacdes fixadas por esta lei e suas
alteracdes, desde que sejam compativeis com a obten¢do da meta de resultado priméario estabelecida na Lei n® 14.194,
de 2021 - Lei de Diretrizes Orcamentarias para 2022, e com os limites de despesas primarias de que tratam os art. 107,
art. 110 e art. 111 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias, observem o disposto no paragrafo unico do art. 8°da
Lei Complementar n® 101, de 2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal, ndo cancelem dotagdes incluidas ou acrescidas por
emendas, ressalvado o disposto nos § 7° a § 10, e atendam as seguintes condicdes:

I - Suplementacéo de dotagdes classificadas com “RP 0” destinadas:

()

c) as transferéncias aos fundos constitucionais de financiamento do Norte, do Nordeste e do Centro-Oeste (...) com
recursos provenientes de:

()

3. reserva de contingéncia, inclusive a conta de receitas proprias e vinculadas, observado o disposto no § 2° do art. 13 da
Lei n® 14.194, de 2021 — Lei de Diretrizes Or¢camentarias para 2022;

(-.)
II - Suplementacido de dotagdes classificadas com “RP 1” destinadas:

a) as despesas constantes de item do Quadro 10A - Demonstrativo dos Resultados Primério e Nominal do Governo Central,
integrante desta lei, exceto aquelas que possam ser suplementadas com fundamento no disposto nas demais alineas deste
inciso, por meio da utilizacdo de recursos provenientes de:

()

3. reserva de contingéncia, inclusive a conta de receitas proprias e vinculadas, observado o disposto no § 22 do art. 13 da
Lei n°® 14.194, de 2021 - Lei de Diretrizes Or¢amentarias para 2022;

()
I1I - suplementacéo de dotacdes classificadas com “RP 2” destinadas:

a) as contribuicdes, anuidades e integralizacdes de cotas constantes dos programas “0910 — Operacdes Especiais: Gestao
da Participacdo em Organismos e Entidades Nacionais e Internacionais” e “0913 — Operacdes Especiais — Participagdo do
Brasil em Organismos Financeiros Internacionais”, por meio da utilizagéo de recursos provenientes de:

()

3. reserva de contingéncia, inclusive a conta de receitas proprias e vinculadas, observado o disposto no § 2° do art. 13 da
Lei n® 14.194, de 2021 — Lei de Diretrizes Or¢amentarias para 2022 (...) (Brasil, 2022).

Depreende-se das redacdes apresentadas que a RES é um fundo, voltado ao pagamento de gastos fortuitos,
mediante a abertura de créditos adicionais, conforme a LRF? cujo valor minimo é fixado em 0,2% da RCL,? isto excluindo-se
as entradas, advindas das receitas vinculadas e das receitas proprias, de acordo com a LDO. Ademais, entende-se que a
RES se presta ao pagamento de uma grande variedade de despesas — financeiras (classificadas como RP0) e néo finan-
ceiras (classificadas como RP1 e RP2) — variedade consubstanciada nos diversos indicadores de resultado primario as
despesas associadas. A RES ndo tem um valor maximo, quando computadas as receitas vinculadas. Finalizando, cabe
comentar que, em termos de grupo de natureza de despesa, a RES incorpora o nimero 9, o que permite diferencia-la
dos outros agrupamentos de gastos.*

3 0 PRINCiPIO DA VINCULACAO DE RECEITA

O direito orcamentario moderno nasceu em 1822, na Inglaterra (Burkhead apud Giacomoni, 2017, p. 32), objetivando
reduzir a demora e a discricionariedade do poder soberano na parti¢ido do fundo comum de recursos da sociedade, o
or¢amento publico. Como ferramenta para essas finalidades, passou-se a autorizar a cobrancga de tributo, desde que
destinado a despesas especificas previamente estabelecidas. Assim, criou-se um elo normativo entre fonte e destino -
que pode ser chamado de vinculacdo, ou afetagdo —, de modo a mitigar os efeitos deletérios da falta de critérios para
a tomada de decisdo por parte do poder soberano, cuja autonomia era cada vez mais questionada em uma época de
efervescéncia econdmica e politica, como demonstrou ser a Segunda Revolucdo Industrial.

2. Precisamente, créditos suplementares, segundo a LOA.
3. Esse percentual representa atualmente montante préoximo de R$ 2 bilhdes.

4. A saber: pessoas (PES-GND-1); juros (JUR-GND-2); outras despesas correntes (ODC-GND-3); investimentos (INV-GND-4); e inversdes financeiras
(IFI-GND-5).
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No entanto, com o passar dos anos e a introdug¢io dos principios da unidade e da universalidade orcamentaria
(Giacomoni, 2017, p. 35), chegou-se a concluséo de que o fundo publico ndo mais comportava segmentagdes, delimitando
nichos para cada gasto, uma vez que a promoc¢ao do bem-estar comum era sua motivagao primeira. De fato, observou-se
que a vinculacdo gerava uma rigidez alocativa, contrapondo-se, desse modo, a ideia de unificacio das receitas em prol
da universalizacio dos gastos. Com isso, aflora o principio da nio vinculacao ou néo afetacdo das receitas; porém,
néo de modo cabal.

O entendimento contemporaneo é que, ndo obstante ser necessario combater o engessamento das contas
publicas, ainda hé espago para a manutenc¢éo de recursos vinculados, particularmente, quando voltados a realizagao
de politicas publicas entendidas como essenciais ao desenvolvimento econémico e ao progresso social da nacéo. Isso
porque a segregacio de receitas com destinagdo exclusiva viabilizaria uma regularidade no fluxo de recursos ou um
funding seguro, necessario a efetivacio dessas politicas publicas (Cadmara, 2008, p. 13; Bassi, 2019a).

Entretanto, para além das questdes relativas ao mérito da desvinculacédo de receitas, o atual arcabougo legal
brasileiro comporta riscos a criagio e a operacionalizagido da RES, por forca da auséncia de um entendimento harménico
da legislacdo que lhe fornece embasamento regulatdrio. Esses riscos sao abordados na préxima secéo.

4 CONFLITOS LEGAIS ASSOCIADOS A RES

O aparato legal mais avesso a constituicdo de RES por meio de receitas vinculadas encontra-se no paragrafo unico
do art. 8 da LRF: “Os recursos legalmente vinculados a finalidade especifica serdo utilizados exclusivamente para
atender ao objeto de sua vinculacdo, ainda que em exercicio diverso [sobra de caixa] daquele em que ocorrer o
ingresso” (Brasil, 2000).

Observa-se que, além de preservar o elo normativo entre receita e despesa, a vinculagdo deve extrapolar o
exercicio em que foi arrecadado, ou seja, o superavit financeiro — ou sobras de caixa — também permanece vinculado a
despesa prevista, dando uma perpetuidade a ligacdo. Dito de outra forma: se nao é gasta no exercicio em que foi gerada,
a receita restante ndo pode ser direcionada a finalidades outras daquelas para as quais foi originalmente determinada.

Todavia, entendimentos alternativos ainda podem emergir a partir da leitura das demais normas que regulam
esse tema. Inicialmente, pode-se apontar que a propria LOA faz ressalvas a ideia de destinagdo mandatéria das receitas,
ao permitir a constituicdo de RES por meio de receita vinculada. Transcreve-se a redagéo legal (Brasil, 2022, grifo nosso):

Art. 4°. Fica autorizada a abertura de créditos suplementares para o aumento de dotacdes fixadas por esta Lei e suas alteracdes,
desde que sejam compativeis com a obtencdo da meta de resultado primario estabelecida na Lei n® 14.194, de 2021 — Lei de
Diretrizes Or¢amentarias para 2022, e com os limites de despesas primarias de que tratam os art. 107, art. 110 e art. 111
do Ato das Disposic¢des Constitucionais Transitorias, observem o disposto no paragrafo unico do art. 8 da Lei Complementar
n® 101, de 2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal, nao cancelem dotagdes incluidas ou acrescidas por emendas, ressalvado o
disposto nos § 72 a § 10, e atendam as seguintes condicdes: (...).

Constata-se, pois, que a propria LOA deixa claro que a abertura de créditos suplementares, neste caso,
mediante RES, deve ser compativel com os ditames do ja citado art. 82, paragrafo inico, da LRF. Entendimento diverso
seria incoerente, porque desrespeitaria a hierarquia legal vigente no pais, onde as leis complementares comandam as
leis ordinarias.

Suplementando os argumentos apresentados, emerge uma terceira questao também relacionada a LRF; talvez,
de menor relevancia, mas que nédo passou desapercebida pela nossa analise. Trata-se da imprecisdo dos gastos custeados
pelo fundo de reserva — apesar das marcagdes de resultado primario —, que, no exercicio de 2022, suplantaram
R$ 40 bilhoes, ou cerca de 4% da RCL.° A citada lei, assim, se comporta sobre essa parcela or¢amentaria desnorteada
tanto em relacdo ao uso como a quantidade (Brasil, 2000):

Art. 5° O projeto de lei orcamentaria anual, [sera] elaborado de forma compativel com o plano plurianual, com a lei de
diretrizes orcamentarias e com as normas desta lei complementar:

()

§ 4° E vedado consignar na lei orcamentéria crédito com finalidade imprecisa ou com dotacio ilimitada.

5. Conforme Brasil (2022, v. I). Frise-se, este valor é constituido majoritariamente pela quebra do vinculo normativa entre receita e despesa - ou
desafetacdo da receita.
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Naio se ignora aqui o disposto no art. 91 do Decreto-Lei n® 200, de 25 de fevereiro de 1967,° que flexibiliza
parcialmente as despesas a serem custeadas pela RES. O problema, no entanto, para além do elevado montante —
R$ 40 bilhdes em 2022 —, é a ndo fixacdo de um limite maximo para esse instrumento, que apresentou tendéncia niti-
damente crescente nos tltimos anos.’

Vale destacar ainda que a pratica de contingenciamento de receitas é extremamente nociva, principalmente,
aos fundos federais, que financiam politicas publicas de relevincia socioeconémica e ambiental. Conforme a tabela 1,
em varios deles a relacdo reserva/dotagdo ultrapassa 90%, minando, desse modo, sua capacidade de custear os gastos
a si atrelados.

TABELA 1
Fundos federais e RES (2022)

Unidade
orcamentaria

Dotacio (R$)

RES (R$)

Reserva/dotagio (%)

30905 Fundo de Defesa de Direitos Difusos 383.652.083 313.652.083 82
30912 Fundo Nacional Antidrogas 124.767.585 56.711.157 45
39902 Fundo Nacional da Aviacao Civil 3.702.429.733 3.538.498.449 95
39905 Fundo Nacional de Seguranca e Educacdo do Transito 645.232.336 567.972.336 88
44901 Fundo Nacional do Meio Ambiente 32.823.571 30.369.551 94
53906 Fundo Nacional de Habitacao de Interesse Social 107.901.336 73.802.126 68
54.902 Fundo Nacional da Cultura 1.129.960.157 746.849.489 66
71904 Fundo de Estabilizagdo do Seguro Rural 357.333.327 337.233.327 94
71905 Fundo de Garantia a Exporta¢ao 14.238.201.381 13.130.766.209 93

Fonte: Brasil (2022, v. IV).
Elaboragéo do autor.

5 CONSIDERAGOES FINAIS

Nesta Nota Técnica, discutiu-se a constitui¢do de RES por meio de receitas vinculadas e seus impactos para a execucao
orcamentaria no Brasil.

Destacou-se o conflito legal associado a sua regulacéo, envolvendo a LRF, a LDO e a LOA. Os riscos associados
a esse conflito normativo ensejam uma reflexao sobre a continuidade do seu uso, considerando-se o elevado montante
que ja alcancou nos ultimos anos e seus efeitos deletérios para a continuidade de politicas publicas essenciais ao
desenvolvimento nacional.
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