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A VINCULACAO DE RECEITAS POS-CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988 —
RIGIDEZ OU FLEXIBILIDADE?
O CASO DA CIDE-COMBUSTIVEIS

Autor: KARLO ERIC GALVAO DANTAS

Orientador: CESAR COSTA ALVES DE MATTOS

RESUMO

Com o advento da Constitui¢ao Federal de 1988, e, em especial, apos a estabilizagdo dos pregos com o Plano
Real, em 1994, verificou-se, no Brasil, um aumento consideravel de despesas obrigatorias, sobretudo na area
social. Essa elevacdo de gastos veio acompanhada por um forte crescimento da carga tributaria, em virtude,
principalmente, da instituicdo de uma série de receitas destinadas ao financiamento dessas despesas,
notadamente, de contribuicdes ndo compartilhadas com Estados e Municipios. O aumento das despesas
obrigatorias, das transferéncias constitucionais e legais, da obrigacdo de aplicagdo minima de recursos em
alguns setores e da criacdo de uma série de receitas vinculadas a determinados gastos gerou um aumento da
rigidez orcamentaria no Brasil, acarretando um forte engessamento da politica fiscal, cujo poder de manobra
ja estava restrito apds o controle da inflacdo no pais. Dessa forma, o Governo elevou aliquotas e criou
contribuigdes sob o argumento de se vincular receitas para gastos meritorios, mas com o objetivo ndo
declarado de aumentar a carga tributaria para financiamento dos crescentes gastos. Por meio da analise da
Contribui¢do de Interven¢do no Dominio Econdmico incidente sobre a Importagdo e a Comercializagdo de
Petroleo e seus Derivados, Gas Natural e seus Derivados, Alcool Etilico Combustivel — CIDE-Combustiveis
—, instituida em 2002, mostra-se que, contrariando a teoria tradicional da vinculagdo de receitas, a criagdo
desse tributo teve o efeito paradoxal de aumentar — e ndo reduzir — a flexibilidade fiscal do Governo. Isto
ocorre ndo s6 pela aplicagdo da Desvinculagdo de Receitas da Unido — DRU —, mas também pela
subutilizagdo e pelo desvio de finalidade na aplicagdo da nova contribui¢do, bem como pela migragdo, para
outros setores, dos recursos que originalmente financiavam as despesas vinculadas ao novo tributo.

Palavras-Chave: Vinculagdo de Receitas; Rigidez Or¢amentaria; Orcamento Publico Federal; Contribuigao
de Interven¢do no Dominio Econdmico; CIDE-Combustiveis.
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ABSTRACT

After the Federal Constitution of 1988 and, especially, after the monetary stability brought about by “Plano
Real” in 1994, a persistent increase in mandatory expenses has been noticed in Brazil, mainly in the social
area. The growth of mandatory expenses, the high level of mandatory financial transfers, imposed by laws
and the Constitution itself, the obligation of a minimum for application of financial resources in some
specific areas and the expansion of a series of revenues legally earmarked to a particular category of
expenditure have left a strict margin of maneuver for a consistent Fiscal Policy. As a consequence, the
Brazilian government started to pursue new funding to finance these expenses. As a result, the Federal
Government has increased the tax burden, by creating new taxes often earmarked to urgent and essential
expenditures. We argue that, paradoxically, the main purpose of this increase on earmarked revenues in the
Brazilian budget is to make it more flexible and not rigid and this target is being successfully accomplished.
We illustrate the point with an analysis of a particular federal contribution, named CIDE (stands for
‘Contribuicao de Interven¢do no Dominio Econdmico’), which is a tax on petroleum, gas and alcohol trade,
including imports. CIDE was implemented in 2002 and is a clear case in which the creation of a new tax did
not reduce the flexibility of the bugetary process. It has happened not only because of a Federal Law that
allows to freed part of some earmarked revenues — DRU (stands for ‘Desvinculag@o de Receitas da Unido’) —,
but also because of the underutilization and diversion of the new tax, and the migration of the original
resources that supported the areas earmarked to other expenditures.

Keywords: Earmarked Revenues; Budget Rigidity; Contribuigdo de Interven¢do no Dominio Econdmico -
CIDE-Combustiveis.
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1. INTRODUCAO
1.1. Consideracoes Iniciais

Em um ambiente democratico, o processo orcamentario deve refletir, da
melhor forma possivel, as escolhas dos individuos, por meio dos parlamentares, com relagdo a
forma de financiamento e composicao do gasto publico. No entanto, por conseqiiéncia direta
do seu carater democratico e de sua funcdo de distribui¢do dos recursos publicos entre os
muitos beneficiarios potenciais, o orcamento publico ¢ hodiernamente o 16cus do conflito

distributivo entre os varios grupos da sociedade.

Os agentes que atuam no processo or¢camentario, em especial, o Poder
Executivo, o Poder Legislativo, a sociedade e as empresas, sdo movidos por interesses
distintos, principalmente no tocante a alocagdo da despesa. No caso brasileiro, o nivel de
rigidez orcamentaria ¢ tdo elevado, com excesso de despesas incomprimiveis e obrigatdrias,
que, de certa maneira, novas despesas s6 podem ser financiadas por receitas novas. No
entanto, a criagdo de um novo tributo depende, em certo grau, do aval da sociedade, e este sO
¢ conquistado com argumentos fortes no sentido de que sua criagdo estard diretamente ligada

a expectativa de geracdo de beneficios concretos a populacdo e, especialmente, ao suporte de

grupos de interesse dentro e/ou fora do setor publico.

Nesse contexto, em 2002, contando com o apoio do Sindicato Nacional das
Empresas Distribuidoras de Combustivel (Paul, 2006), foi criada a Contribuicdo de
Intervencdo no Dominio Econdmico incidente sobre a Importacdo e a Comercializagdo de
Petréleo e seus Derivados, Gas Natural e seus Derivados, Alcool Etilico Combustivel —
CIDE-Combustiveis —, cujos recursos foram vinculados ao pagamento de subsidios a precos
ou transportes de combustiveis, a infra-estrutura de transportes e ao financiamento de projetos

ambientais.

1.2. Definicao do Problema

A criacao da CIDE-Combustiveis trouxe consigo a expectativa de uma melhor
infra-estrutura viaria do pais e de mais investimentos na area de meio ambiente, tendo em
vista que mais recursos seriam destinados a esses setores. No entanto, o que se percebe € que

a instituicdo do novo tributo serviu apenas para elevar a arrecadacdo do Governo Federal, nao
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trazendo melhorias ao sistema de transportes brasileiro nem mais recursos para financiamento

de projetos ambientais.

Ademais, paradoxalmente, o tributo, apesar de vinculado, acabou por
flexibilizar, em certo grau, o or¢amento da Unido, em razdo de quatro pontos principais: i) a
incidéncia da DRU — Desvinculagdo das Receitas da Unido (que desvincula 20% do tributo);
i1) a subutilizacao dos recursos na execu¢dao do orgamento; iii) o desvirtuamento das novas
receitas para fins diversos para os quais foram vinculados; iv) a migragdo dos recursos que

originalmente financiavam as referidas despesas na area de transportes.

1.3. Objetivo

O presente trabalho pretende mostrar, por meio da andlise da CIDE-
Combustiveis, que a criacao do referido tributo, embora vinculado a gastos em determinados
setores, acabou por flexibilizar o or¢amento da Unido, em func¢do dos citados “artificios”
permitidos pela legislagdo brasileira, corroborado pelo carater autorizativo do orcamento
federal, possibilitando ao Poder Executivo ampla autonomia na gestdo dos recursos

orcamentarios.

1.4. Metodologia

O presente trabalho pretende mostrar que a criagdo da CIDE-Combustiveis
flexibilizou, enquanto possivel, o orcamento federal brasileiro, em fungao dos quatro artificios
citados anteriormente. Para tanto, apurou-se a execucao financeira e orcamentaria das despesa
financiadas com a CIDE-Combustiveis, a partir de dados extraidos do Sistema de
Administra¢do Financeira do Governo Federal — SIAFI. Os dados referentes a arrecadagao

anual foram obtidos na Receita Federal do Brasil.

Os recursos desvinculados sdo obtidos diretamente pela incidéncia da DRU,
em 20% sobre o montante arrecadado. Vale ressaltar que a DRU s6 passou a incidir sobre a
CIDE-Combustiveis a partir de 2004, por forga da Emenda Constitucional
n° 42, de 19 de dezembro de 2003.



O segundo ponto que flexibiliza o orcamento federal refere-se a baixa
execugao relativa aos recursos da CIDE-Combustiveis, visto que grande parcela dos recursos
arrecadados ndo sdo gastos no exercicio financeiro e entram no computo do superavit
primario. A partir do SIAFI, apurou-se os recursos autorizados nas leis or¢amentarias anuais
(dotagdes inicial e final, cuja diferenca decorre da abertura de créditos adicionais), com os
quais confrontamos os valores empenhados, liquidados e pagos (inclusive os restos a pagar),

mostrando-se a baixo nivel de execugao das despesas.

No que tange ao desvio de finalidade, foram apuradas todas as despesas
financiadas com a CIDE-Combustiveis que consideramos em desacordo com a legislagdo
vigente, que chamamos de gastos nado-finalisticos. Essas despesas possuem carater
administrativo ou ndo guardam relagdo com as finalidades as quais a CIDE-Combustiveis ¢
vinculada. Essa posi¢do foi corroborada pelo Supremo Tribunal Federal e pelo Tribunal de

Contas da Unido, conforme veremos adiante.

Em principio, consideramos como gastos finalisticos, de acordo com a
classificagdo por grupo de natureza de despesa (GND), descrita adiante, apenas as despesas
executadas no ambito do GND 3 (Outras Despesas Correntes), do GND 4 (Investimentos) e
do GND 5 (Inversdes Financeiras). Dessa forma, todas as despesas do GND 1 (Pessoal e
Encargos Sociais), do GND 2 (Juros e Encargos da Divida) e do GND 6 (Refinanciamento e
Amortizagdo da Divida), s@o consideradas como desvio de finalidade, por ndo possuirem
carater finalistico relativamente as vinculagdes legais. As despesas com pessoal, mesmo as
referentes a servidores de orgaos ligados as areas vinculadas, sdo tipicamente administrativas.
Os gastos afetos a divida publica referem-se ao financiamento de despesas ja incorridas, ndo
proporcionando o beneficio sugerido pela legislagdo. Ademais, ndo foi inten¢do do legislador
que tais despesas fossem financiadas com recursos da CIDE-Combustiveis, tendo em vista
que elas integravam o texto do projeto de emenda constitucional (PEC) enviada pelo Poder
Executivo, como parte das despesas as quais seus recursos seriam vinculados, mas foram
excluidos pelo Congresso Nacional. A redagdo inicial da PEC dispunha que os referidos
recursos teriam, como uma das hipdteses de destinagdo, o “fomento das atividades de
transporte, minas € energia ¢ meio ambiente, inclusive de servi¢o da divida publica a elas

vinculado”.



Mesmo no ambito das despesas classificadas nos GNDs finalisticos, descritos
acima, apuramos as despesas ndo afetas as vinculagdes permitidas e aquelas de carater
administrativo, como, por exemplo, pagamento de pensdes, beneficios previdenciarios e
assistenciais, contribui¢des, diarias, auxilios financeiros a estudantes, passagens e despesas

com locomogao, beneficios a servidores, obrigacdes tributarias e sentengas judiciais.

O levantamento desses dados deu-se a partir da execugdo orgamentaria das
despesas financiadas pela CIDE-Combustiveis, entre os anos de 2002 a 2007, por trés
critérios: por 6rgao, por grupo de despesa e por programa or¢amentario. Em alguns casos, foi-
se necessario a verificagdo, no SIAFI, da descri¢do da Nota de Empenho da despesa, a fim de

se verificar as possiveis “irregularidades”.

Vale destacar que essa metodologia pode subestimar os gastos ndo-finalisticos
por duas razdes: a primeira, pela razao de considerarmos, na execugdo orcamentaria, as
despesas liquidadas; parte delas, como veremos, nao ¢ paga no exercicio e € inscrita em restos
a pagar, que podem vir a ser cancelados nos anos seguintes; a segunda, pela impossibilidade
de se verificar a descri¢do de todas as notas de empenho relativas a CIDE-Combustiveis (que
muitas vezes ndo sao transparentes), visto que, embora a despesa possa estar classificada nos

critérios considerados finalisticos, a despesa efetiva ndo se enquadra como tal.

O quarto ponto que flexibiliza o orcamento federal ¢ a migracdo, para outras
areas, dos recursos que financiavam as referidas despesas na area de transportes antes da
criacdo da CIDE-Combustiveis. Com base em dados coletados no SIAFI, apuramos a
evolugdo dos gastos em transportes de 1998 a 2007, mostrando que a criagao da CIDE nao
representou um aumento dos gastos neste setor. Houve, sim, uma migra¢ao dos recursos que
outrora financiavam os transportes para outras areas de despesa, flexibilizando, portanto, a
gestdo orcamentaria do Governo Federal. No que tange as outras despesas vinculadas pela
legislagdo, os subsidios ocorreram apenas nos anos de 2002 e 2003, com o Auxilio-Gas, ¢ os
projetos ambientais financiados com recursos da CIDE-Combustiveis foram praticamente

insignificantes.

O trabalho estd estruturado da seguinte maneira: além desta introdugdo, o
segundo capitulo traz uma resenha dos principais argumentos favoraveis e contrarios a

vinculagdo de receitas e os principios que norteiam a vinculagdo de receitas defendidos por

4



Rajkumar (2004); o terceiro capitulo mostra a evolugdo da rigidez or¢amentéria no Brasil em
funcdo das receitas vinculadas, das despesas obrigatorias e da obrigatoriedade de aplicagdo
minima de recursos em determinadas areas. O capitulo apresenta, ainda, os mecanismos de
desvinculagdo de receitas adotados ao longo do tempo no Brasil; o capitulo seguinte trata da
CIDE-Combustiveis e o processo de sua instituicdo no pais; o quinto capitulo mostra a
evolugdo da nova contribui¢do, ano a ano, no que se refere a arrecadacao, a desvinculagdo de
seus recursos € a execucdo orgamentdria e financeira, mostrando as principais formas de
desvio do recurso em relagdo ao seu proposito original; o capitulo final aponta as principais
conclusdes, mostrando que, apesar de vinculada, a CIDE-Combustiveis veio flexibilizar,

presumivelmente de forma deliberada, o orgamento federal.



2. FUNDAMENTACAO TEORICA

A andlise da flexibilidade alocativa dos recursos or¢gamentarios ¢ de grande
importancia para se avaliar a capacidade de o poder publico intervir na economia. Tal
flexibilidade, entretanto, ¢ afetada pelo excessivo grau de vinculagdo de receitas. Um grande
volume de receitas vinculadas a determinados tipos de despesas pode provocar um certo grau
de rigidez orcamentaria, na medida em que, teoricamente, ndo podem ser utilizadas para
financiar despesas diversas daquelas para as quais foram criadas. No entanto, a literatura
mostra que hd argumentos contrarios e favoraveis a vinculagdo de receitas, como veremos a

seguir.

2.1. Argumentos Contrarios a Vinculacao de Receitas

A teoria tradicional da vinculagdo de receitas afirma que um sistema
or¢amentario com vinculagdes excessivas implica uma perda de eficiéncia potencial na
condugdo da politica fiscal. Isso ocorre porque a resposta a um possivel choque tardara a
acontecer pela lentiddo do processo legislativo em reestruturar o volume e a alocagdo dos
gastos quando hd um volume excessivo de vinculagdes relativamente as decisdes no ambito

do Poder Executivo.

Silva (2003) aponta oito argumentos que advogam contra o excesso de
vinculagdes, quais sejam: distor¢des nas escolhas publicas; inadequacdo a dindmica do
processo or¢amentario; comprometimento do orcamento com a politica fiscal; custos diretos
das vinculagdes; perda de qualidade do sistema tributario; efeitos restritivos sobre a poupanca
publica; geracdo de esforco fiscal assimétrico entre os diversos oOrgdos do governo e

desincentivos para a obten¢do de qualidade no gasto publico pelos setores protegidos.

O autor também defende que um orcamento rigido, com pouco espago para

alocagoes discricionarias, ¢ inadequado pelos seguintes fatores:

1. ndo permite que as decisdes de gastos ajustem-se as mudangas de
preferéncias dos agentes responsaveis pelo seu financiamento,
evidenciando assim a natureza dindmica do or¢amento publico como

espelho do grau de desenvolvimento de uma nagao;



1i. via de regra, as vinculacdes possuem um indesejavel carater pro-

ciclico;

iii. caso haja rigidez, podem sobrar recursos em alguns itens do or¢amento

e faltar em outros;

1v. melhorias na maquina arrecadadora poderiam ser revertidas para
setores menos favorecidos, caso ndo houvesse o aumento automatico

dos recursos para os setores com recursos garantidos pela vinculagao;

V. a blindagem fiscal de alguns itens desvia o 6nus do ajuste fiscal para
outros, em especial os investimentos, que, na maioria dos casos, sao

gastos discricionarios;

vi. a vinculagdo impossibilita a geracdao de incentivos econdmicos para que
os beneficiarios dessa rigidez melhorem a eficiéncia de seus gastos,

uma vez que os recursos estdo “garantidos”.

Oliveira, Tacca Junior e Silva (1996), complementam:

Esse procedimento (vinculacdo) é condenavel porque limita a possibilidade da livre
alocacdo de recursos entre usos alternativos, eliminando, a priori, a possibilidade de
discutir-se a alocag@o de recursos, segundo critérios de otimizagdo, permitindo que
se obtenha a maior taxa de retorno econdmico e social do gasto ptblico.

Adicionalmente, o fenomeno da rigidez orgamentaria pode ser associado a
problemas de defasagem na conducdo das politicas de estabilizagdo (Mankiw, 1995), em
razdo de haver uma demora entre o reconhecimento do choque econdmico e a implementacao
de acdes politicas em resposta a ele, haja vista a lentidao do processo legislativo. Outra critica
comum as vinculagdes € o seu carater permanente. Segundo os criticos, as vinculagcdes
deveriam ser constantemente reavaliadas pelo eleitor, mas estdo de tal forma entremeadas na
estrutura financeira do setor publico que ndo sdo feitas com a mesma freqiiéncia em que as

condi¢cdes mudam.



2.2. Argumentos Favoraveis a Vinculacio de Receitas

Contrapondo os modelos da teoria tradicional, que assumem, implicitamente,
que o governo age como uma instituicdo onisciente e benevolente, surgiu a Teoria da Escolha
Publica (public choice), cujo principal expoente ¢ James Buchanan. Em seu paper original
(Motta, 2008), ele fez grande progresso em abandonar a abordagem da teoria de finangas
publicas tradicional, na qual um planejador social, plenamente informado e monolitico, toma
todas as decisdes para integrar dimensdes politicas na andlise das vinculagdes. Buchanan
introduziu um modelo do processo de decisdo politica, chegando a principal conclusdo de que
0 homem publico nao possui diferencas em relagdo ao homem privado; ambos possuem as
mesmas motivagoes, sdo autocentrados, maximizadores de utilidade e o que os difere sdao
apenas as restricdes com as quais se deparam em seus problemas de maximiza¢do. Em seu
modelo, as falhas de mercado ndo sdo corrigidas a custo zero, e existem também falhas de
governo que surgem a partir dos interesses pessoais de burocratas e politicos e de suas acdes
voltadas para satisfazé-los. Dessa forma, Buchanan defende a vinculacao de impostos como
um meio de conferir maior poder ao cidaddo e restringir o gasto publico. Sendo assim,
defende que a vinculagdo se insere no contexto da participacdo individual na formacdo das
decisdes coletivas, de forma que as restricdes exercidas pelas vinculagdes sobre a suposta
independéncia da autoridade orcamentaria ndo necessariamente produziria “ineficiéncia” no
processo fiscal. O autor se baseia no fato de que a vinculacao pode prover melhores meios de
garantir escolhas racionais individuais e compor uma caracteristica desejavel de uma dada

estrutura fiscal.

Segundo Buchanan, o financiamento de servigos publicos por um fundo geral
somente permite ao cidadao que este vote no nivel agregado de servigos publicos, enquanto a
vinculacdo permite que o eleitor-contribuinte possa fazer “escolhas” privadas sobre cada
servico publico, separadamente, pela comparacao de seus custos e beneficios; ou seja, ha um

voto separado em um imposto especifico para financiar uma referida despesa.

Segundo Froyen (2001), em um contexto de analise da escolha publica, os
formuladores de politicas macroeconomicas agem de forma a maximizar seu proprio bem-
estar ou utilidade e ndo necessariamente o bem-estar social, o que por si s6 renegaria os
predicados de benevoléncia e boas intenc¢des, de forma a maximizar, portanto, algo de seu

interesse direto.



Com base nessas consideragdes acerca da adogdo de politicas baseadas em
regras fixas para os formuladores de politica econdmica, Brennan e Buchanan (Motta, 2008)
propdem, além da regra de orcamento equilibrado, o modelo do “leviatd restrito”, para
legitimar a adocdo de vincula¢des de receitas no orgamento federal, sugerindo que limites
constitucionais sdo necessarios para que seja preservado algum sentido de reciprocidade no

relacionamento entre tributos e beneficios publicos.

Os autores partem de uma nova concep¢do de governo para analisar a
disposicao de receitas publicas sob a perspectiva da teoria de public choice. Esta visdo trata o
governo como um grupo de individuos para os quais a sociedade relevante delega o direito de
tomar decisdes em seu nome, sujeito a restrigdes impostas por regras € procedimentos legais
e/ou constitucionais. Neste contexto, as regras e instituicdes da sociedade ndo podem ser
simplesmente interpretadas como meios de transformar os desejos dos cidaddos em atos de
politica. Elas também s3o necessarias, porque os membros do governo possuem um
comportamento esperado de perseguir seus proprios objetivos, que ndo podem ser supostos
idénticos aos dos eleitores. Assim, a menos que sejam restritos, 0s governos se comportarao
em padrdes improprios de utilizacdo de seu poder de coer¢ao. Dai, a importancia de se limitar

a liberdade do governo mediante regras e mecanismos legais e constitucionais.

Sob esse enfoque, Brennan e Buchanan analisam a possivel selecdo de
instrumentos tributarios como meio de induzir o governo a prover bens publicos e servigos
que os contribuintes desejam. Na construcdo do modelo, os autores adotam a hipdtese de que
os bens publicos sdo fornecidos como proporcdo da receita arrecadada. O Leviatd obtém
ganhos da parcela arrecadada que ndo se transforma em gasto publico. Na auséncia de
qualquer restri¢do que force o governo a agir diferentemente, ele nada provera de bem publico

que interesse aos cidaddos, apenas maximizard as receitas tributarias.

As conclusdes dos autores, a partir das hipoteses formuladas, sdo de que cada
atividade governamental, ou item or¢camentario, deveria ter associado a ele um instrumento
tributario especifico, concebido ndo apenas para garantir um nivel de receita adequado a
atividade respectiva, mas para introduzir uma complementaridade entre a base tributaria e a
atividade governamental. Nesse sentido, a partir do momento em que se permite um papel
para o interesse proprio dos burocratas e politicos dentro do modelo, as vinculagdes poderiam

ser vistas como uma forma de assegurar resultados fiscais mais eficientes. Em sintese,
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predominam, no modelo, restricdes ao aumento exagerado da capacidade tributaria das
autoridades por meio de limites constitucionais e a existéncia de vinculagdes para garantir que
certas receitas sejam aplicadas na geracdo de beneficios para um conjunto social mais amplo

do que o preferido pelas autoridades em um periodo mais curto.

Eklund (Motta, 2008) defende que as vinculagdes provocam a obtencao de
mais receitas. Sendo assim, sem vinculagdes, nenhuma receita adicional seria obtida, ndo se
podendo falar, portanto, em problema de rigidez or¢amentéria adicional. O autor considera
que a estrutura fiscal de um pais é determinada pelo processo politico, que reflete os
interesses € o poder de varios grupos de pressao, bem como as preferéncias da burocracia e as
ambicdes da elite dominante. As vinculagdes sdo usadas por grupos politicos em suas
tentativas de maximizar os beneficios que eles derivam dos bens publicos. Ademais, se sua
utilizagdo ndo faz algum grupo pior do que antes, pode ser considerado um instrumento

eficiente no sentido de Pareto.

Em artigo mais recente, Bos (Motta, 2008) argumenta que, na pratica, as
decisdes parlamentares sobre impostos gerais sdo independentes das decisdes parlamentares
sobre as despesas publicas. Isto, ao seu ver, reflete o interesse dos condutores da politica em
maximizar seus graus de liberdade, o que, em particular, facilita a persecu¢ao de objetivos
distributivos e de estabilizagdo economica. Ele aponta que, sob o argumento de que a
eficiéncia deve ser a meta primaria na politica fiscal, surgiu uma tendéncia de se buscar
mecanismos de vinculagdo de receitas, bem como o de tornarem mais atraentes as propostas

de politica, mediante a combinagao de pacotes de impostos-gastos.

Rajkumar (2004) aponta as trés principais justificativas para a vinculagdo de
receitas. Sao elas o Principio do Beneficio (The Benefit Principle), o Principio do Aumento de

Receitas (The Revenue Enhancement) e o Principio da Protegdo (The Protection Principle).

2.2.1. Principio do Beneficio

Do ponto de vista da eficiéncia econdmica, a vinculagdo era criticada até
recentemente por ndo levar a alocagdes Otimas das despesas publicas. Esse conceito era
baseado na hipdtese de que o processo orcamentario anual refletia, com relativa fidelidade, as

preferéncias da sociedade.
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Comegando por Buchanan (1963), alguns economistas defendem que a
vinculagdo ¢ um bom argumento em prol da eficiéncia alocativa, principalmente, se
implementada corretamente, para bens e servigos que funcionam mais como bens privados
que bens publicos, de forma que a vinculagdo poderia aumentar a eficiéncia econémica via

Principio do Beneficio.

Diferentemente dos bens publicos, os bens privados, na auséncia de falhas de
mercado, podem ser providos eficientemente pelo mercado, por meio do equilibrio entre
demanda e oferta. Se o Governo prové bens com fortes caracteristicas privadas, do ponto de
vista de eficiéncia econdmica, ele deve agir como uma firma privada, cobrando, diretamente,
os usuarios pelas quantidades consumidas. De acordo com o Principio do Beneficio, a
eficiéncia econdmica ¢ maximizada se as taxas coletadas sdo utilizadas exclusivamente para a

provisdo do referido bem.

Se os tributos nao podem ser diretamente arrecadados, o Principio do Beneficio
ainda pode ser aplicado, com ganhos de eficiéncia econdmica, se os usudrios forem taxados
indiretamente pelo consumo do referido bem. Um bom exemplo disso, comumente praticado,
¢ a vinculacdo de taxas incidentes sobre combustiveis para financiar a manutencdo de
estradas. Isso ¢ corroborado pela nogao de que o consumo dos servigos rodoviarios, assumido
como um bem privado, ¢ fortemente associado com seu consumo de combustivel. Dessa

forma, taxar o combustivel ¢ tdo razoavel quanto taxar a utilizag¢do das estradas.

Sob esse prisma, a eficiéncia ¢ conquistada porque, caso a decisao dos
parlamentares representem, de fato, as preferéncias da sociedade, os tributos serdo ajustados
ao nivel no qual a provisdo do bem em questdo sera 6tima. Se o nivel for muito elevado, entdo
os parlamentares — na defesa de seus eleitores — votardo pela reducdo do tributo e pela

provisao do servigo.

O Principio do Beneficio ¢ caracterizado pelas seguintes premissas:

1) o bem ou servigo em questido deve possuir fortes caracteristicas de bens

privados;

11



i1) os tributos arrecadados devem ser aplicados no bem ou servico em
questdo, ou seja, a vinculagdo deve ser um-para-um, ou pelo menos
bem proximo disso (o ideal, mas ndo estritamente necessario, ¢ a
criagdo de um fundo que receba as receitas vinculadas e financie os
gastos; isso asseguraria a completa separacdo entre as receitas

vinculadas e o restante do or¢amento);

i) deve haver uma correspondéncia entre o tributo pago pelo individuo e

seu consumo especifico do bem;

1v) a legislacao deve refletir, razoavelmente, pelo menos no que tange ao

montante tributario a ser arrecadado, as preferéncias da sociedade.

Outro aspecto interessante diz respeito ao aspecto intertemporal das
vinculagdes. E permitido que parte da receita vinculada seja utilizada num diferente exercicio
financeiro da qual foi coletada, mas sempre no objeto ao qual se vincula. No entanto, deve-se
observar que, se os gastos no bem em questdo situarem-se abaixo do arrecadado em alguns
anos, obviamente, em outros anos, esse gasto deve ser maior do que a receita anual. Caso essa
subutilizacdo da receita vinculada vigore por diversos anos, com saldos nao-utilizados

acumulados, o Principio do Beneficio nao ¢ véalido.

2.2.2. Principio do Aumento de Receitas (Revenue Enhancement)

Existem alguns casos em que a vinculacdo fornece suporte politico para um
aumento consideravel de receitas (MCCleary, 1989). Essa pratica ¢ comum em vincular
tributos sobre cigarros ou jogos para atividades como esportes, cultura, educacdo e saude.
Esses argumentos, tendo em vista que a vinculagdo ¢ voltada para atividades “benéficas”,
permitem ao Governo, com maior facilidade, a criagdo de um novo tributo perante a

sociedade.

Segundo Rajkumar, por este principio, na pratica, os recursos nao precisam,
necessariamente, serem utilizados no item de despesa favorecido pela vinculagdao. Neste caso,
¢ comum os recursos vinculados “liberarem” um montante equivalente de recursos nao-

vinculados para outras despesas. Segundo o Principio do Revenue Enhancement ndo importa
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se ha aumento do gasto no item de despesa ao qual os recursos estdo vinculados. O mais

importante ¢ a percepcao da sociedade com respeito a utilizagdo das receitas vinculadas.
2.2.3. Principio da Protecao

Em vérios paises, o processo orgamentario anual proporciona uma alocagdo de
recursos bastante enviesada com relagdo as preferéncias da sociedade. Adicionalmente, ¢
comum haver uma instabilidade inerente ao processo or¢camentario, que resulta em

significante volatilidade nos padrdes de gastos ao longo do tempo.

Esses problemas podem justificar a vinculagdo como instrumento para garantir

um dos seguintes objetivos:

(1) assegurar gastos em niveis consistentes em itens prioritdrios, sem a

volatilidade que envolve o processo orcamentario;

(i)  assegurar que o Governo cumpra suas obrigacdes com itens

obrigatdrios de despesas.
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3. RIGIDEZ ORCAMENTARIA E VINCULACAO DE RECEITAS NO BRASIL

O tema rigidez orcamentaria apresenta diversos desdobramentos tanto no
ambito da ciéncia politica como na economia, sendo ainda objeto de freqilientes debates sobre

os seus reais beneficios e 6nus para a sociedade.

O carater rigido do orcamento ¢ certamente relevante dentro da dinamica
moderna das finangas publicas. No caso brasileiro, as estatisticas vém mostrando uma
intensificagdo desse processo, principalmente no periodo pds-Constituicdo Federal de 1988, a
qual se caracterizou, dentre outros fatores, pelo seu carater social e pela descentralizacao de
receitas em favor dos entes subnacionais, sem a respectiva delegacao de responsabilidades de

maneira coordenada.

Com o fim do regime militar em meados dos anos 80 e a promulgacao da
Constituicao de 1988, seguida por diversas legislagcdes posteriores, o0 movimento de inclusdes
de demandas, até entdo reprimidas, foi expressivo. Cada grupo participante do conflito
distributivo registrou, por meio de seus representantes legais eleitos, suas conquistas na
legislacdo brasileira, promovendo uma rigidez orgcamentaria com o intuito de manter ao longo
do tempo esses recursos, independentemente da existéncia ou ndao de possiveis choques

econOmicos ou de fontes de receitas para financiar tais gastos.

Essa forte rigidez impacta negativamente a credibilidade fiscal do pais,
juntamente com a ma qualidade do ajuste fiscal brasileiro, baseado em aumentos simultaneos
de receitas e despesas obrigatérias de carater continuado e de custeio. Em tltima instancia, a
variavel de ajuste acaba sendo as despesas em investimentos publicos, que, via de regra, sao
despesas discricionarias. Isso se reflete no indesejavel estrangulamento da infra-estrutura de

estradas, portos e energia.

A partir da Constituicdo Federal de 1988, houve uma expressiva reducao no
grau de discricionariedade alocativa dos recursos orcamentdrios da Unido, em funcao,
principalmente, das fortes transferéncias para os entes subnacionais, das vinculagdes de
receitas ¢ do aumento expressivo de despesas incomprimiveis. Sendo assim, pela otica do
Governo Federal, o aumento das transferéncias foi um agravante da crise fiscal — que se

evidenciou apoés a disputa pelos recursos escassos entre os entes federados — ensejando uma
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maior vinculagdo de receitas no nivel federal via utilizagdo de contribuigdes sociais nao
compartilhadas e por meio de mecanismos de desvinculagdes de receitas, que abordaremos

adiante.

Apresentamos, a seguir, os principais fatores causadores da rigidez
or¢amentaria no Brasil — as vinculagdes de receitas, o aumento de despesas obrigatorias e a

exigéncia de aplicacdo minima de recursos em determinadas areas.

3.1. Receitas Vinculadas

A forte rigidez orgamentaria do Governo Federal ¢ causada, dentre outros
fatores, pelo grande volume de receitas vinculadas, as quais ndo podem ser destinadas a
despesas diversas para as quais foram instituidas, nem mesmo ao pagamento de juros,
encargos ¢ amortizacao da divida publica. Vale destacar que o problema da vinculagdo de
receitas foi intensificado com a edigdo da Lei Complementar n° 101, de 2000 — Lei de
Responsabilidade Fiscal — que, em seu art. 8°, paragrafo unico, determinou que “os recursos
legalmente vinculados a finalidade especifica serdo utilizados exclusivamente para atender ao

objeto de sua vinculagdo, ainda que em exercicio diverso daquele em que ocorrer o ingresso”.

Apos a Constituigado Federal de 1988, juntamente com diversas legislagoes
posteriores, foram criadas uma série de destinagdes especificas para as receitas do Governo

Federal.

Vale destacar que boa parte da responsabilidade no aumento das receitas
vinculadas se refere ao crescimento da participacdo das contribui¢des sociais no total da carga
tributaria, em decorréncia tanto da criagdo de novas contribui¢des — como foi o caso da CPMF
(extinta em 2007) —, quanto do aumento de aliquotas, como foram os casos da Contribui¢ado
Social sobre o Lucro Liquido (CSLL) e da Contribuig¢do para o Financiamento da Seguridade
Social (COFINS). Em relagdo ao PIB, as receitas das contribui¢des sociais administradas pela
Receita Federal aumentaram sua participagao de 4,6% em 1995 para 7,7% em 2002 e 8,1%
em 2004, o que equivale a uma elevacdo de sua carga fiscal em 69% em termos de
participagdo no PIB. Em 2002, a receita das contribuigdes sociais correspondia a

aproximadamente 46% do total das receitas administradas pela Receita Federal.
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Dentre as principais receitas vinculadas no orgamento da Unido destacamos:

= Contribui¢des sociais do art. 195 da Constituicdo Federal, vinculadas ao
financiamento do or¢amento da Seguridade Social — quase a totalidade das Contribuicdes
Sociais ¢ vinculada a gastos relativos a Seguridade Social. No calculo dessa vinculagdo, deve-
se excluir 20% da DRU de todas as contribui¢des, exceto a receita da Previdéncia Social de

que trata o art. 195, incisos I, alinea “a”, e II, da Constituicdo Federal, ressalvada da

desvinculagao por forga das leis de diretrizes orgamentarias.

= Contribuicdo Proviséria sobre a Movimentacdo Financeira — CPMF —
instituida pela Emenda Constitucional n® 12/96, cujos recursos eram integralmente vinculados
a saude e posteriormente foram vinculados a Previdéncia Social e ao Fundo de Erradicacdo e

Combate a Pobreza. A CPMF foi extinta em 2007;

= PIS/PASEP — 60% destinado ao FAT (que financia, principalmente, os
programas Seguro-Desemprego e Abono Salarial) e 40% destinado ao BNDES para aplicacao

em programas de desenvolvimento econdmico.

= Contribui¢des Previdencidrias destinadas ao pagamento de inativos;

= Contribui¢do de Intervencao no Dominio Econdmico sobre Combustiveis —
CIDE-Combustiveis — instituida pela Emenda Constitucional n® 33/2001, cuja arrecadagdo se
destina ao custeio de programas de infra-estrutura de transportes, ao pagamento de subsidios
aos precos ou transporte de combustiveis e ao financiamento de projetos ambientais

relacionados a industria de petroleo e de gés;

No caso da CIDE-Combustiveis, iremos mostrar que, apesar de vinculada, sua
instituicdo veio flexibilizar o or¢amento federal, contrariando, portando, os argumentos
desfavoraveis a vinculagdo de receitas, tendo em vista que a Unido passou a dispor de mais

recursos para livre alocagao.
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3.2. Despesas Obrigatorias

A segunda restrigao a flexibilidade or¢amentaria esta relacionada ao excessivo
nivel de despesas de execucgdo obrigatoria, por forca constitucional ou legal, o que dificulta a
politica fiscal, na medida em que os recursos ndo podem ser direcionados para as
necessidades e as prioridades vigentes. Nesse contexto, verifica-se que as despesas com
pessoal, saude, educacdo, previdéncia e assisténcia social, sem falar na necessidade em se
obter sucessivos superavits primarios, cresceram significativamente apos 1995, o que passou
a pressionar cada vez mais a restri¢do or¢amentaria do governo, especialmente ap6s o fim do

periodo inflacionério.

Vale ressaltar que aproximadamente 55% das receitas de livre alocacdo sdo
destinadas ao custeio de despesas de execugdo obrigatdria, dificultando o gerenciamento e a
conducao de uma politica fiscal.

Dentre as principais despesas obrigatorias destacamos:

= Despesas com Pessoal e Encargos Sociais;

= Beneficios Previdencidrios - o aumento da despesa com beneficios
previdencidrios deve-se principalmente ao crescimento vegetativo da massa de beneficios
(envelhecimento da populagdo brasileira), aos reajustes reais do salario minimo e a explosao
do numero de concessoes de auxilios-doenca.

= Sentencas Judiciais;

=> Abono e Seguro-Desemprego;

=> Lei Organica de Assisténcia Social — LOAS - criada em 1993, com o
objetivo de assegurar valores minimos para a garantia do atendimento bésico as necessidades

dos cidadaos e a universalizacdo dos direitos sociais mediante recursos concedidos pela

Unido. O programa se propde a garantir um saldrio minimo mensal a pessoa portadora de

17



deficiéncia e ao idoso que comprovem ndo possuir meios de prover a propria manutencao e

nem de té-la provida pela familia.

=> Transferéncias a Estados e Municipios (Fundos de Participagdo): a
Constituicao Federal de 1988 promoveu uma significativa reformulacdo na reparticdo das
receitas publicas, desconcentrando recursos tributarios da Unido em favor dos Estados,
Municipios e Distrito Federal. Isso se deu, sobretudo, devido a elevacdo dos percentuais do
Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal (FPE) e do Fundo de Participagao
dos Municipios (FPM), que passaram, respectivamente, de 14% e 16%, em 1985, para 21,5%

e 22,5% do Imposto de Renda e Imposto sobre Produtos Industrializados, em 1988.

Além dos percentuais dos referidos fundos, a Constitui¢do Federal instituiu
outras transferéncias, como 3% das receitas do IR e do IPI para os programas de
financiamento ao setor produtivo das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste; 10% do
produto da arrecadagdo do IPI aos Estados e Distrito Federal, proporcionalmente ao valor das
respectivas exportagdes de produtos industrializados; 50% do ITR aos Municipios onde se
localizam os imoveis rurais; 30% e 70%, respectivamente, do IOF-Ouro aos Estados e

Municipios de origem; e 2/3 do saldrio-educagdo aos Estados responsaveis pela arrecadagao.

Dessa forma, boa parte do montante da receita arrecadada com impostos ¢
transferida aos Estados, Distrito Federal e Municipios, que recebem 47% do Imposto de
Renda (IR) e 57% do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), sendo que a participacao
das transferéncias no total das receitas da Unido equivale a aproximadamente 14% do total

arrecadado.

= Juros e Encargos da Divida;

3.3. Aplicacao Minima de Recursos

Outro fator que aumenta a rigidez or¢amentaria federal decorre de

determinagdo Constitucional, que obriga a aplicacdo anual minima de recursos nas areas de

satde e educagdo conforme as regras descritas abaixo:
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= Satide: valor empenhado no ano anterior mais a variacdo do PIB nominal do
ano t-1 (a Emenda Constitucional n® 29/2000 determinou que a Unido deve aplicar o montante
minimo de recursos em acdes e servicos publicos de saude, que ndo pode ser inferior ao

volume de gasto do ano anterior corrigido pelo crescimento nominal do PIB);

= Educacdo: 18% da arrecadacdo de todos os impostos (apds transferéncias
constitucionais e incidéncia da DRU), de acordo com o disposto no art. 212 da CF, sao

destinados a manuteng¢ao ¢ ao desenvolvimento do ensino.

O grafico abaixo mostra a evolugdo da rigidez orgamentaria do Governo
Federal, o que acarretou uma significativa redugdo das receitas disponiveis para livre
alocacdo. Para se ter uma idéia, em 1988, os recursos da Unido de livre alocagdo
representavam 55,5% do total das receitas do Tesouro, enquanto atualmente a participacao

caiu para aproximadamente 20%, ja se considerando a parcela da DRU (Soares, 2008).

Grafico 1 — Rigidez Orcamentaria no Brasil
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Fonte: Soares (2008)

Segundo Soares (2008), existem, atualmente, 398 normas editadas que
vinculam receitas a destinagdes especificas, sendo 30 dispositivos constitucionais, 262 leis, 28

medidas provisorias e 78 decretos-lei.

19



Nesse contexto de grande rigidez orcamentdria ¢ que se inserem oS
mecanismos de desvinculacdo como forma de possibilitar uma maior flexibilidade na gestao
dos recursos publicos. No entanto, vale ressaltar que boa parte dos recursos desvinculados
(13 2 . . o A~ P

retornam” aos seus gastos de origem, tal como no caso dos recursos das contribui¢des sociais
que sdo desvinculados mas acabam financiando as despesas com beneficios previdenciarios e
assistenciais do orcamento da Seguridade Social, tendo em vista que essas despesas,

obrigatorias, ainda sdao superiores ao montante que permanece vinculado.

3.4. Mecanismos de Desvinculacao

A presenca de uma crescente tendéncia nas ultimas décadas em direcdo a um
agravamento na rigidez orgamentaria ensejou uma reacdo do Governo Federal em busca de
maior flexibilidade na gestdo de suas politicas. Uma dessas medidas diz respeito ao processo
de aumento na arrecadacdo de tributos ndo compartilhados com Estados € Municipios. Outro
artificio pela busca de menos vinculagdes foi a criagdo de mecanismos legais destinados a

desafetar o produto da arrecadagdo de impostos e contribui¢des, descritos a seguir.

3.4.1. FSE — Fundo Social de Emergéncia

Em 1994, quando da instituicdo do Plano Real, com vistas a reverter a perda da
flexibilidade na gestdo fiscal, em funcdo da forte rigidez or¢amentaria, foi criado o Fundo
Social de Emergéncia, tornando obrigatéria a desvinculagdo de 20% do produto da
arrecadagdo de todos os impostos e contribui¢des para a composicdo do Fundo.
Posteriormente, o FSE foi substituido pelo FEF — Fundo de Estabiliza¢do Fiscal -, que
vigorou até 1999 e, em seguida, pela DRU — Desvinculagdo de Recursos da Unido —,

prorrogada até 2011 pela Emenda Constitucional n® 56/2007.

O FSE permitiu uma maior flexibilizagdo do orgamento federal, visto que 20%
das receitas federais foram desvinculadas, tendo sido criado pela Emenda Constitucional de
Revisao n° 1, de 1994. Segundo esta emenda, o Fundo Social de Emergéncia foi instituido
para viger nos exercicios financeiros de 1994 e 1995 com o objetivo de saneamento financeiro
da Fazenda Publica Federal e de estabilizagdo econdmica, e seus recursos seriam aplicados no

custeio das agdes dos sistemas de satde e educagdo, beneficios previdenciarios e auxilios
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assistenciais de prestagcdo continuada, inclusive liquidag¢ao de passivo previdenciario, e outros
programas de relevante interesse econdmico e social. A intencdo era criar um mecanismo
temporario de auxilio ao Governo no periodo inicial de queda da inflagdo, enquanto as
reformas fiscais ndo fossem aprovadas. Dessa forma, foi incluido o artigo 72 no Ato das
Disposi¢des Transitorias da Constituicdo Federal, o qual dispunha, originalmente, que as

seguintes receitas integrariam o FSE:

I — o produto da arrecadagdo do imposto sobre a renda e proventos de qualquer
natureza incidente na fonte sobre pagamentos efetuados, a qualquer titulo, pela
Unido, inclusive suas autarquias e fundagdes;

I — a parcela do produto da arrecadagdo do imposto sobre propriedade territorial
rural, do imposto sobre renda e proventos de qualquer natureza e do imposto sobre
operagoes de crédito, cambio e seguro, ou relativas a titulos ou valores mobiliarios,
decorrente das alteragdes produzidas pela Medida Proviséria n° 419 e pelas Leis n*
8.847, 8.849 ¢ 8.848, todas de 28 de janeiro de 1994, estendendo-se a vigéncia da
ultima delas até 31 de dezembro de 1995;

IIT - a parcela do produto da arrecadagdo resultante da elevacdo da aliquota da
contribui¢do social sobre o lucro dos contribuintes a que se refere o § 1° do art. 22
da Lein.® 8.212, de 24 de julho de 1991, a qual, nos exercicios financeiros de 1994 e
1995, passa a ser de trinta por cento, mantidas as demais normas da Lei n° 7.689, de
15 de dezembro de 1988 (a aliquota era de 20% sobre o total das remuneragdes
pagas ou creditadas, a qualquer titulo, no decorrer do més, aos segurados
empregados, empresarios, trabalhadores avulsos e autébnomos que lhe prestem
Servicos);

IV - vinte por cento do produto da arrecadag@o de todos os impostos e contribuigdes
da Unido, excetuado o previsto nos incisos I, II e III acima;

V - a parcela do produto da arrecadagdo da contribui¢do de que trata a Lei
Complementar n° 7, de 7 de setembro de 1970 (que instituiu o Programa de
Integracdo Social — PIS), devida pelas pessoas juridicas a que se refere o inciso 111
deste artigo, a qual sera calculada, nos exercicios financeiros de 1994 e 1995,
mediante a aplicacdo da aliquota de setenta e cinco centésimos por cento sobre a
receita bruta operacional, como definida na legislacdo do imposto sobre renda e
proventos de qualquer natureza (a aliquota era de 0,5% nos outros anos);

VI - outras receitas previstas em lei especifica.

O FSE interferiu diretamente no mecanismo federativo de reparticao de
receitas, o que gerou criticas dos entes subnacionais € uma atmosfera politica animosa entre
Unido, Estados e Municipios. No entanto, possibilitou a desafetacdo de parcela relevante dos
recursos publicos, fato esse que legitimou seus seguidos pedidos de revalidagdao. Prova do
éxito do fundo foi, segundo Oliveira, Tacca Junior e Silva (1996), o fato de que os recursos

nao vinculados passaram de 2,8% do PIB em 1992, para 5,7% do PIB em 1994.
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3.4.2. FEF — Fundo de Estabilizacao Fiscal

Posteriormente, a Emenda Constitucional n° 10, de 1996, promoveu algumas

alteracdes no FSE, que passou a ser denominado de Fundo de Estabilizagdo Fiscal (FEF).

Dentre as principais alteragcdes, destacamos a inclusdo, dentre as despesas
financiadas pelo Fundo, as despesas orgamentarias associadas a programas de relevante
interesse econdmico e social. A EC n° 10/96 alterou a redacao dos incisos II, III e IV do art.
72 do ADCT; posteriormente, a Emenda Constitucional n® 17, de 1997, alterou o inciso V e
também prorrogou a vigéncia do FEF até 31/12/1999. Os novos incisos ficaram como se

segue:

II - a parcela do produto da arrecadagdo do imposto sobre renda e proventos de
qualquer natureza e do imposto sobre operagdes de crédito, cambio e seguro, ou
relativas a titulos e valores mobilidrios, decorrente das alteragdes produzidas pela
Lei n° 8.894, de 21 de junho de 1994, e pelas Leis n® 8.849 e 8.848, ambas de 28 de
janeiro de 1994, e modificacdes posteriores; (valor limitado a 5,6 % do IR, por for¢a
do § 5° desse mesmo artigo);

III - a parcela do produto da arrecadag@o resultante da elevagdo da aliquota da
contribuigdo social sobre o lucro dos contribuintes a que se refere o § 1° do Art. 22
da Lei n°® 8.212, de 24 de julho de 1991, a qual, nos exercicios financeiros de 1994 ¢
1995, bem assim no periodo de 1° de janeiro de 1996 a 30 de junho de 1997, passa a
ser de trinta por cento, sujeita a alteracdo por lei ordindria, mantidas as demais
normas da Lei n® 7.689, de 15 de dezembro de 1988;

IV - vinte por cento do produto da arrecadagdo de todos os impostos e contribui¢des
da Unido, ja instituidos ou a serem criados, excetuado o previsto nos incisos I, IT e
II1, observado o disposto nos §§ 3° e 4°;

V - a parcela do produto da arrecadacdo da contribuicdo de que trata a Lei
Complementar n° 7, de 7 de setembro de 1970, devida pelas pessoas juridicas a que
se refere o inciso III deste artigo, a qual sera calculada, nos exercicios financeiros de
1994 a 1995, bem assim nos periodos de 1°de janeiro de 1996 a 30 de junho de 1997
e de 1° de julho de 1997 a 31 de dezembro de 1999, mediante a aplicagdo da aliquota
de setenta e cinco centésimos por cento, sujeita a alteracdo por lei ordinaria
posterior, sobre a receita bruta operacional, como definida na legislacdo do imposto
sobre renda e proventos de qualquer natureza (PIS).

Os §§ 1° a 4° do artigo 72 dos ADCT trouxeram algumas excecgdes as

desvinculagdes:

§ 1° As aliquotas e a base de célculo previstas nos incisos IIl e V aplicar-se-30 a
partir do primeiro dia do més seguinte aos noventa dias posteriores a promulgacao
desta emenda.

§ 2° As parcelas de que tratam os incisos I, II, IIT e V ser@o previamente deduzidas

da base de calculo de qualquer vinculagdo ou participagdo constitucional ou legal,
ndo se lhes aplicando o disposto nos artigos 159, 212 ¢ 239 da Constituigo.
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§ 3° A parcela de que trata o inciso IV sera previamente deduzida da base de calculo
das vinculagdes ou participagdes constitucionais previstas nos artigos 153, § 5°, 157,
II, 212 e 239 da Constituigao.

§ 4° O disposto no paragrafo anterior ndo se aplica aos recursos previstos nos artigos
158, II e 159 da Constituigao.

Em especial, os Fundos de Participacao dos Estados e dos Municipios (FPE e
FPM), e os fundos de desenvolvimento das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste (FNE,
FNO e FCO), especificados no art. 159 da Constituicdo Federal, bem como o repasse de 10 %
do IPI aos Estados e ao DF, proporcionalmente as suas exportagdes, foram poupados dos

efeitos do FEF, conforme § 4° do art. 72 do ADCT.

No entanto, no que se refere a receita do Imposto de Renda, parte dela foi
influenciada pelo FEF antes de sua destinacdao aos estados € municipios. Os incisos I e II do
art. 72 do ADCT direcionavam uma parcela do IR para o FEF antes do repasse de que trata o
art. 159 da CF; a parcela descrita no inciso IV — os 20% “gerais” — era direcionada apds os

repasses.

Em contrapartida, o art. 3° da EC n° 17, descrito abaixo, introduziu, como
forma de compensagdo dos efeitos dos incisos I e II sobre o FPM, um novo mecanismo de
repasse de recursos aos municipios, no qual a Unido era obrigada a repassar parcelas
crescentes do montante correspondente a arrecadacdo do Imposto de Renda liquida da

arrecadagdo do IR incidente na fonte sobre pagamentos efetuados.

Art. 3° A Unido repassara aos Municipios, do produto da arrecadagdo do Imposto
sobre a Renda e Proventos de qualquer natureza, tal como considerado na
constitui¢do dos fundos de que trata o art. 159, I, da Constituicao, excluida a parcela
referida no art. 72, I, do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias, os
seguintes percentuais:

I - um inteiro e cinqiienta e seis centésimos por cento, no periodo de 01/07/1997 a
31/12/1997,

IT - um inteiro e oitocentos e setenta e cinco milésimos por cento, no periodo de
01/01/1998 a 31/12/1998;

IIT - dois inteiros e cinco décimos por cento, no periodo de 01/01/1999 a 31/12/1999.
Paragrafo tnico. O repasse dos recursos de que trata este artigo obedecera a mesma

periodicidade e aos mesmos critérios de reparticdo e normas adotadas no Fundo de
Participacdo dos Municipios, observado o disposto no art. 160 da Constitui¢do.”
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As demais vinculagdes or¢amentarias e os demais repasses a Estados, DF e
Municipios, exceto os citados acima, deveriam subordinar-se a prévia destinagao ao FEF. Em

resumo, o FEF afetava os seguintes montantes:

a) o repasse aos Estados, DF e Municipios referente a totalidade da receita do

IOF incidente sobre o ouro como ativo financeiro, preconizado pelo art. 153, § 5°, da CF;

b) o repasse aos Estados e ao DF, previsto no art. 157, II, da CF, de 20% da

arrecadagao de um novo imposto introduzido pela Unido, nos termos do art. 154, I, da CF;

¢) a vinculacdo de 18 % da receita de impostos da Unido, liquida dos repasses
de que trata o art. 159 da CF, a aplicagdes em educacdo, conforme disposto no art. 212 da

Constituicao Federal;

d) o repasse de 2/3 da receita do Salario-Educacdo aos Estados, DF e

Municipios;

e) a vinculacdo de 40% da receita do PIS/PASEP a programas de
desenvolvimento econdmico, por meio do BNDES, nos termos do art. 239, § 1°, da CF, além

da receita integral do PIS das institui¢des financeiras.

3.4.3. DRU — Desvinculacao de Recursos da Uniao

Em razdo do término do FEF previsto para 1999, e como ainda nao haviam
sido realizadas as reformas necessarias a flexibilizagdo do nivel de vinculagdes existentes, o
Governo Federal institui outro mecanismo de desvinculacdo or¢amentéria, a Desvinculagdo de

Receitas da Uniao — DRU.

A DRU foi instituida em marc¢o de 2000, por meio da Emenda Constitucional
n® 27, que prorrogou a desvinculagdo orcamentaria até 2003. Tendo em vista as tensdes
federativas que haviam sido criadas com o FEF, a aprovagdo da DRU condicionou-se a
retirada, de sua base de célculo, da contribui¢do ao Saldrio-Educacdo e das transferéncias

constitucionais aos Estados, Distrito Federal e Municipios.

A EC n° 27/2000 incluiu o art. 76 no ADCT da Constituicdo Federal, que

dispoe, textualmente:
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Art. 76. E desvinculado de érgdo, fundo ou despesa, no periodo de
2000 a 2003, vinte por cento da arrecadacdo de impostos e
contribuigdes sociais da Unido, ja instituidos ou que vierem a ser
criados no referido periodo, seus adicionais e respectivos acréscimos
legais.

§ 1° O disposto no caput deste artigo ndo reduzird a base de calculo
das transferéncias a Estados, Distrito Federal ¢ Municipios na forma
dos arts. 153, § 5% 157, I; 158, I e II; e 159, I, "a" ¢ "b", e II, da
Constituigdo, bem como a base de calculo das aplicagdes em
programas de financiamento ao setor produtivo das regides Norte,

n.n

Nordeste e Centro-Oeste a que se refere o art. 159, I, "c", da
Constituigdo.

§ 2° Excetua-se da desvinculagdo de que trata o caput deste artigo a
arrecadagdo da contribuigdo social do salario-educagio a que se refere
o art. 212, § 5°, da Constituigdo.

Posteriormente, a Emenda Constitucional n® 42/2003, conhecida como mini-
reforma tributdria, prorrogou a vigéncia da DRU até 31 de dezembro de 2007, incluindo, em
sua base de calculo, ndo por acaso, as recém-criadas contribui¢cdes de intervencdo no dominio

econdmico. Em seguida, por meio da EC n°® 56/2007, foi novamente prorrogada até 2011.

Vale ressaltar que a CIDE-Combustiveis foi criada em 2002 e, inicialmente,
nao era afetada pela DRU. A Emenda Constitucional n° 42, de 19 de dezembro de 2003 fez
incidir a DRU sobre as contribui¢des de interven¢do no dominio econdmico a partir de 2004,

um dos artificios que veio a flexibilizar o orgamento federal, como veremos adiante.
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4. A CIDE-COMBUSTIVEIS

As Contribui¢des de Intervengdo no Dominio Econdmico possuem, como
principal finalidade, a intervencao do Estado nas relagdes economicas, de forma a regula-las
em prol dos objetivos constitucionais. Ou seja, na medida em que os principios da ordem
econdmica inseridos no art. 170 e os principios do art. 3°, ambos da Constitui¢ao Federal, ndo
estiverem sendo exercitados pela iniciativa privada em suas relagcdes econdmicas, o Estado

poderd intervir para restabelecer o controle em prol do desenvolvimento social.

Em resumo, a intervencao do Estado no dominio econdmico tem como motor a
corregdo de falhas de mercados, especialmente aquelas derivadas da verificagdo de
externalidades, de forma a preservar e implementar os ditames inseridos no art. 170 do Texto

Constitucional.

Ao decidir intervir na ordem econOmica, o legislador precisa reparar
determinado segmento da atividade econdmica que esteja atuando de forma contraria aos
principios do art. 170 da Constituicdo Federal. Para tanto, terd ao seu alcance alguns
instrumentos de intervengdo, como a atua¢do na condi¢do de empresario, a fiscalizagdo, a

concessao de incentivos, a realiza¢do de planejamento e também a criagdo de um tributo.

Nesse contexto, foi apresentada a PEC n°® 277/2000, que instituia a CIDE-
Combustiveis. A Mensagem n° 1.093/2000, do Poder Executivo, apresentou a referida PEC,
que incluia pardgrafos nos artigos 149 e 177 da Constitui¢do Federal, de forma a permitir a

criagdo da CIDE-Combustiveis.

A Exposicdo de Motivos n° 509, do Ministro da Fazenda, argumentava que a
aprovacdo da PEC era necessaria para evitar distor¢des de natureza tributaria entre o produto
interno ¢ o importado, tendo em vista a proximidade da liberalizagdo do mercado nacional
relativo ao petrdleo e seus derivados e ao géas natural, a fim de garantir a neutralidade

tributéria.
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Em 11 de dezembro de 2001, foi promulgada a Emenda Constitucional n° 33,
que disciplinou a vinculagdo da destinagdo dos recursos arrecadados com a CIDE-

Combustiveis.

Com a entrada em vigor da EC n°® 33/01, o § 3° do art. 155 da CF — que
dispunha que nenhum outro tributo (a exce¢ao do ICMS, do Imposto sobre Importacao e do
Imposto sobre Exportagdo) poderia incidir sobre operacdes relativas a energia elétrica,
servigos de telecomunicagdes, derivados de petroleo, combustiveis e minerais do pais — foi
alterado, com a supressdo da palavra tributo e a insercdo, no Texto Constitucional, da
expressao imposto. Em outros termos, abriu caminho para que o Estado pudesse fazer incidir
contribui¢des especiais sobre as operacdes de combustiveis e derivados, dentre elas a de

intervengao.

Outra inovagao introduzida pela EC n° 33/01 foi a inclusao do §4° ao art. 177
no Texto Constitucional, estipulando as diretrizes acerca da contribui¢do de intervengdo no
dominio econdmico incidente sobre combustiveis e seus derivados, trazendo suas finalidades,
bem como a possibilidade de alteracdo de aliquotas pelo Poder Executivo sem a observancia

do principio da anterioridade.

Art. 177. Constituem monopélio da Unido:

(..)

§ 4° A lei que instituir contribuicdo de interven¢ao no dominio econdmico relativa as
atividades de importacdo ou comercializagdo de petrdleo e seus derivados, gas
natural e seus derivados e 4lcool combustivel deverd atender aos seguintes
requisitos:

I - a aliquota da contribui¢do podera ser:

a) diferenciada por produto ou uso;

b) reduzida e restabelecida por ato do Poder Executivo, ndo se lhe aplicando o
disposto no art.150, I11, b;

II - os recursos arrecadados serdo destinados:

a) ao pagamento de subsidios a pregos ou transporte de alcool combustivel, gas
natural e seus derivados e derivados de petroleo;

b) ao financiamento de projetos ambientais relacionados com a industria do petroleo
e do gés;

¢) ao financiamento de programas de infra-estrutura de transportes.

Posteriormente, em 19 de dezembro de 2001, foi aprovada a Lei n° 10.336,
regulamentando a instituicdo da CIDE-Combustiveis. A lei aprovada repetiu textualmente, no
que tange a vinculacdo de seus recursos, o § 4° ao art. 177 da Constituicdo Federal, que fora

acrescido pela Emenda Constitucional n°® 33.
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As finalidades as quais os recursos da CIDE-Combustiveis sdo vinculados
podem ser assim justificadas: o setor de transportes possui importancia impar para o
desenvolvimento socio-econdmico do pais, na medida em que viabiliza o escoamento da
produgdo, gerando riquezas, empregos, distribuindo renda e contribuindo para o
desenvolvimento da economia; possui, dessa forma, uma fun¢do social na busca pelo
desenvolvimento e pelos demais principios inseridos no art. 3° do Texto Constitucional. Por
essa razao, os precos dos combustiveis influem diretamente na promocao dessas atividades, o
que pode justificar a interven¢do do Estado, em face, principalmente, da volatilidade dos

precos dos combustiveis e da grande dependéncia do mercado em relagdo ao petréleo.

A outra finalidade atribuida a CIDE-Combustiveis ¢ relacionada ao
financiamento de programas ambientais relacionados com a industria do petroleo e do gés
(art. 177, § 4° 11, b, da CF e art. 1°, § 1° II, da Lei n° 10.336/01). A poluicdo ambiental
provocada pela utilizacdo de combustiveis caracteriza uma externalidade negativa, e precisa
ser sanada pelo Estado. Assim, encontra, em principio, respaldo no Texto Constitucional, a
fim de tributar os agentes poluidores, de forma a custear a diminui¢do da poluicdo e a
reparagdo dos danos porventura ocasionados a0 meio ambiente. A imposi¢cdo de um tributo
com caracteristicas de preservacdo ao meio ambiente encontra suporte no ordenamento
juridico brasileiro e implementa os objetivos constitucionais inseridos no art. 3° da

Constitui¢ao Federal.

O § 2° do art. 1° da Lei n® 10.336/2001 determinou que, durante o ano de 2002,
seria avaliada a efetiva utilizacdo dos recursos da CIDE, e a partir de 2003, seriam

regulamentados os critérios e diretrizes para a utilizacao dos recursos por lei especifica.

Atendendo a esse dispositivo, a Comissdo de Viagdo e Transportes da Camara
dos Deputados criou um grupo de trabalho para avaliar a arrecadagao e o emprego da CIDE.
Esse grupo de trabalho propds um projeto de lei para regulamentar a aplicacdo dos recursos
dela advindos. No texto do PL, as parcelas destinadas a programas de infra-estrutura de
transportes seriam destinadas a um fundo cujo objetivo seria financiar a recuperagdo, a

modernizagdo e a ampliacdo da infra-estrutura de transportes terrestre e aquaviaria do pais.

O referido projeto de lei transformou-se na Lei n® 10.636, sancionada em 30 de

dezembro de 2002. Conforme o art. 6° desta lei, a aplicacdo dos recursos da CIDE-
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Combustiveis nos programas de infra-estrutura de transportes tem como objetivos “a redugdo
do consumo de combustiveis automotivos, o atendimento mais economico da demanda de
transporte de pessoas e bens, a seguranga e o conforto dos usuarios, a diminui¢do do tempo
de deslocamento dos usudrios do transporte publico coletivo, a melhoria da qualidade de
vida da populagdo, a redugdo das deseconomias dos centros urbanos e a menor participagdo
dos fretes e dos custos portuarios e de outros terminais na composicado final dos precos dos

produtos de consumo interno e de exporta¢do’ .

No entanto, o entdo Presidente da Republica, com o assentimento da equipe de
transi¢do para o novo mandato presidencial, vetou uma série de dispositivos da lei. Esses
vetos tiraram, em boa parte, a eficacia da lei, em especial o veto ao dispositivo que dispunha a
transferéncia, para o Fundo Nacional de Infra-Estrutura de Transportes — FNIT — dos

recursos da CIDE.

Posteriormente, em 2003, a CIDE-Combustiveis foi utilizada como “moeda de
troca” para a aprovacdo da mini reforma tributéria, objeto da Emenda Constitucional n°® 42,
que determinou que 25% da arrecadacdao da referida contribuicdo fossem transferidos aos

Estados e ao Distrito Federal. Deste montante, 25% seriam repassados aos seus municipios.

Art.159. A Unido entregara:
(...)

IIT - do produto da arrecadagdo da contribui¢do de intervengdo no
dominio econémico prevista no art. 177, §4°, vinte e cinco por cento
para os Estados e o Distrito Federal, distribuidos na forma da lei,
observada a destinacdo a que refere o inciso II, ¢, do referido
paragrafo.

§4° Do montante de recursos de que trata o inciso III que cabe a cada
Estado, vinte e cinco por cento serdo destinados aos seus Municipios,
na forma da lei a que se refere o mencionado inciso.

Esses repasses foram, posteriormente, regulamentados pela Lei n° 10.866, de
4 de maio de 2004. Em seguida, em funcao da perda que Estados e Municipios tiveram com a
incidéncia da DRU sobre a CIDE, o percentual a ser repassado para esses entes foi aumentado
para 29%, com a promulgacido da Emenda Constitucional n® 44, de 30 de junho de 2004 (PEC
n°® 228/2004).

O capitulo seguinte trata da evolucao da CIDE-Combustiveis desde 2002, no
que tange a sua arrecadacdo e a execugado financeira e orgamentaria.
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5. ANALISE DA EXECUCAO FINANCEIRA E ORCAMENTARIA DA CIDE-
COMBUSTIVEIS

Neste capitulo, a luz da execu¢do da CIDE-Combustiveis — tanto no que se
refere a receita (arrecadagdo ao longo dos anos), quanto a despesa —, mostramos que a
instituicdo do tributo acabou por flexibilizar a gestdo dos recursos orcamentarios pelo
Governo Federal, em razdo, principalmente, da desvinculacao de seus recursos, por forga da
DRU, da subutilizacdo do tributo, do desvio da finalidade legal em sua aplicacdo e da

migracdo dos recursos que originalmente financiavam os gastos para outras finalidades.

Antes de avaliarmos a execuc¢do or¢camentaria e financeira relacionada a CIDE-
Combustiveis, apresentamos alguns conceitos acerca do tema, em especial sobre as etapas da

despesa publica e suas diversas classificagdes.

5.1. Conceitos de Execucdo Orcamentaria e Financeira

5.1.1. Estagios da Despesa

A despesa publica ¢ dada em trés estdgios: o Empenho, a Liquidagdo e o

Pagamento.

Segundo Giacomoni (2007), o Empenho ¢ legalmente definido como “o ato
emanado de autoridade competente que cria para o Estado a obrigacdo de pagamento
pendente ou nao de implemento de condi¢ao”. Ele constitui uma garantia ao credor de que os
valores tém respaldo or¢amentario na referida classificagao legal. O Empenho ¢ registrado no
Sistema Integrado de Administragdo Financeira — SIAFI — por meio de um documento
chamado Nota de Empenho. Ele ¢ o principal instrumento de acompanhamento e controle da

execucao or¢amentaria da Administracao Publica.

O segundo estagio da execugdo da despesa publica ¢ a Liquidacdo. Ela consiste
na verificacdo do direito adquirido pelo credor, apos a entrega do bem ou da prestacdo do
servico contratado, tomando-se por base os titulos ¢ documentos comprobatorios do referido

crédito.
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O Pagamento ¢ o terceiro estagio da execucdo da despesa, e se da por meio da
emissao do documento denominado Ordem Bancaria, no SIAFI, que deve ser autorizado pelo

ordenador de despesa do 6rgao.

Neste ponto, vale destacar a figura dos Restos a Pagar, que sdo as despesas
empenhadas e nao pagas até o final do exercicio financeiro. Eles subdividem-se em
Processados e Nao-Processados. As despesas processadas referem-se as despesas que foram
liquidadas ao longo do exercicio financeiro, ou seja, aquelas que ja estdo em condigdes de
serem pagas pela Administracdo Publica. As despesas nao-processadas sao as despesas que,

ao término do ano, ainda estao em fase de execucao, sem condigdes de serem liquidadas.

5.1.2. Estrutura Funcional e Classificacdo Programatica

A compreensao da execugdo da despesa exige o conhecimento da estrutura e
organiza¢do do orgamento, as quais sdo implementadas por meio de um sistema de
classificagdo estruturado com o propdsito de atender as exigéncias de informacdes
demandadas por todos os interessados nas questdes de finangas publicas, como os poderes

publicos, as organizacdes publicas e privadas, e os cidadaos em geral.

A estruturagdo atual do orgamento publico considera que as programacdes
or¢amentarias estejam organizadas em programas de trabalho, os quais possuem programacgao
fisica e financeira. O Programa de Trabalho, codificado por 17 digitos, que define
qualitativamente a programagdo or¢amentaria, deve responder, de maneira clara e objetiva, as
perguntas classicas que caracterizam o ato de orcar. Ele ¢ alocado nas diversas unidades

or¢amentarias dos 6rgaos (classificacao institucional) e ¢ detalhado da forma descrita a seguir.

Os dois primeiros digitos dizem respeito a Fungdo, entendida, conforme a
Portaria n° 42, de 14 de maio de 1999, do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao,
como “o maior nivel de agregacdo das diversas areas de despesa que competem ao setor
publico”. A Funcdo esta relacionada com a missdo institucional do 6rgdo, por exemplo,
cultura, educacdo, saude, defesa e transportes, que guarda relacdo com os respectivos

ministérios.
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Os trés digitos seguintes representam a Subfuncdo, que representa um nivel de
agregacao imediatamente inferior a Funcdo e deve evidenciar cada &area da atuagdo
governamental, por intermédio da agregacao de determinado subconjunto de despesas e
identificacdo da natureza bdasica das agdes que se aglutinam em torno das fungdes. As agdes

devem estar sempre conectadas as subfungdes que representam sua area especifica.

A Fungdo e a Subfung¢do representam a classificacdo funcional da despesa, e
buscam responder basicamente a indagagdo “em que” area de agcdo governamental a despesa
sera realizada. As agdes orcamentdrias, que sdo classificadas em Atividade, Projeto e
Operacao Especial, devem identificar a Fungdo e a Subfuncao as quais se vinculam. A atual
classificagdo funcional foi instituida pela Portaria n® 42, de 14 de abril de 1999, e é composta
de um rol de fungdes e subfuncdes prefixadas, que servem como agregadores dos gastos
publicos por area de acdo governamental nas trés esferas de Governo. Trata-se de uma
classificacdo independente dos programas, ¢ de aplicacdo comum e obrigatoria no ambito dos
municipios, dos estados, do Distrito Federal e da Unido, o que permite a consolidagao

nacional dos gastos do setor publico.

Os doze digitos finais representam a estrutura programatica da despesa,

representada pelo Programa, pela Ac¢ao e pelo Subtitulo.

O Programa ¢ representado pelos quatro digitos seguintes, e ¢ assim definido
pela Portaria n® 42/99: “instrumento de organizacdo da acdo governamental visando a
concretizagao dos objetivos pretendidos, sendo mensurado por indicadores estabelecidos no
Plano Plurianual, visando a solu¢do de um problema ou ao atendimento de determinada
necessidade ou demanda da sociedade”. Ele ¢ o modulo comum integrador entre o Plano
Plurianual e o Orgcamento. A organizacdo das acdes do Governo sob a forma de programas
visa a proporcionar maior racionalidade e eficiéncia na administragdo publica e a ampliar a
visibilidade dos resultados e beneficios gerados para a sociedade, bem como elevar a

transparéncia na aplicagao dos recursos publicos.
Os quatro digitos seguintes representam a Acdo, que, conforme definida pelo

Manual Técnico de Orgamento para 2008 — MTO/2008 —, sdo operacdes das quais resultam

produtos (bens ou servigos) que contribuem para atender ao objetivo de um Programa. As
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acdes, conforme suas caracteristicas, podem ser classificadas como Atividade, Projeto ou

Operacao Especial.

A Atividade ¢ um instrumento de programacdo utilizado para alcancar o
objetivo de um Programa, envolvendo um conjunto de operagdes que se realizam de modo
continuo e permanente, das quais resulta um produto ou servigo necessario a manutengdo da

acao de Governo.

O Projeto ¢ definido como um instrumento de programagdo utilizado para
alcancar o objetivo de um programa, envolvendo um conjunto de operagdes, limitadas no
tempo, das quais resulta um produto que concorre para a expansao ou o aperfeicoamento da

acao de Governo.

Por fim, a Operagao Especial refere-se a despesas que nao contribuem para a
manutengdo, expansao ou aperfeicoamento das acdes de governo, das quais ndo resulta um

produto e ndo gera contraprestacdo direta sob a forma de bens ou servigos.

Os ultimos quatro digitos do Programa de Trabalho referem-se ao Subtitulo ou
Localizador de Gasto. Segundo o MTO/2008, as atividades, os projetos e as operagdes
especiais sdo detalhados em subtitulos, utilizados especialmente para especificar a localizagao
fisica da agdo, ndo podendo haver, por conseguinte, alteragdo da finalidade da agdo, do
produto e das metas estabelecidas. A adequada localizagdo do gasto permite maior controle
governamental e social sobre a implantagdo das politicas publicas adotadas, além de
evidenciar a focalizagdo, os custos e os impactos da acdo governamental. O subtitulo

representa o menor nivel de categoria de programacao.

5.1.3. Classificaciao por Fonte de Recursos

A Fonte de Recursos surgiu da necessidade de classificar a receita conforme a
destinacdo legal dos recursos arrecadados, e constitui-se de determinados agrupamentos de
naturezas de receitas, atendendo a uma determinada regra de destinagdo, e servem para indicar
como sdo financiadas as despesas or¢camentarias. Entende-se por Fonte de Recursos a origem
ou a procedéncia dos recursos que devem ser gastos com uma determinada finalidade. As

fontes de recursos sao classificadas por 3 digitos.
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O primeiro digito refere-se ao Grupo de Fontes, assim representado:

1 — Recursos do Tesouro — Exercicio Corrente

2 — Recursos de Outras Fontes — Exercicio Corrente

3 — Recursos do Tesouro — Exercicios Anteriores

6 — Recursos de Outras Fontes — Exercicio Anteriores

9 — Recursos Condicionados

Os outros dois digitos representam a especificagdo das fontes de recursos. No
presente trabalho, as principais fontes citadas sao a Fonte 00 — Recursos Ordinarios, de livre
alocacao (os recursos desvinculados por for¢a da DRU enquadram-se nesta classificagdo), ¢ a

Fonte 11 — CIDE-Combustiveis.

5.1.4. Classificacio por Natureza de Despesa

A classificagdo por Natureza da Despesa esta consubstanciada no Anexo II da
Portaria Interministerial n® 163, de 2001, codificada por 6 algarismos, que representam a
Categoria Economica, o Grupo de Natureza de Despesa, a Modalidade de Aplicacdo e o

Elemento de Despesa.

O primeiro digito da natureza da despesa indica a Categoria Economica, que,
segundo Giacomoni (2007), tem o papel de dar indicagdes sobre os efeitos que o gasto
publico tem sobre a economia. A classificagdo econOmica da despesa orcamentaria ¢

constituida por duas categorias, representadas pelos digitos 3 ou 4:

3 — Despesas Correntes — classificam-se nessa categoria todas as despesas que

nao contribuem, diretamente, para a formacao ou aquisi¢ao de um bem de capital;

4 — Despesas de Capital — classificam-se nessa categoria aquelas despesas que

contribuem, diretamente, para a formagao ou aquisi¢ao de um bem de capital.

O digito seguinte refere-se ao Grupo de Natureza de Despesa — GND —, que ¢
um agregador de elementos de despesa com as mesmas caracteristicas quanto ao objeto de

gasto, conforme discriminado a seguir, de acordo com o MTO/2008:
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1 — Pessoal e Encargos Sociais — Despesas de natureza remuneratoria
decorrente do efetivo exercicio de cargo, emprego ou fun¢ao de confianca no setor publico,
do pagamento dos proventos de aposentadorias, reformas e pensdes, das obrigacdes
trabalhistas de responsabilidade do empregador, incidentes sobre a folha de salérios,
contribui¢do a entidades fechadas de previdéncia, outros beneficios assistenciais classificaveis
neste grupo de despesa, bem como soldo, gratificagdes, adicionais e outros direitos
remuneratorios, pertinentes a este grupo de despesa, previstos na estrutura remuneratoria dos
militares, e ainda, despesas com o ressarcimento de pessoal requisitado, despesas com a
contratacdo temporaria para atender a necessidade de excepcional interesse publico e despesas
com contratos de terceirizagdo de mao-de-obra que se refiram a substitui¢do de servidores e
empregados publicos, em atendimento ao disposto no art. 18, § 1°, da Lei Complementar n°

101, de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal).

2 — Juros e Encargos da Divida — Despesas com o pagamento de juros,
comissdes e outros encargos de operacdes de crédito internas e externas contratadas, bem

como da divida publica mobiliéria.

3 — Outras Despesas Correntes — Despesas com aquisicdo de material de
consumo, pagamento de didrias, contribuicdes, subvengodes, auxilio-alimentacdo, auxilio-
transporte, além de outras despesas nao classificaveis nos demais grupos de natureza de

despesa.

4 — Investimentos — Despesas com o planejamento e¢ a execugdo de obras,
inclusive com a aquisi¢cdo de imoveis considerados necessarios a realizagao destas ltimas, e

com a aquisi¢do de instalagdes, equipamentos e material permanente.

5 — Inversdes Financeiras — Despesas com a aquisi¢ao de imdveis ou bens de
capital ja& em utilizacdo; aquisi¢do de titulos representativos do capital de empresas ou
entidades de qualquer espécie, ja constituidas, quando a operacdo ndo importe aumento do

capital; e com a constituicdo ou aumento do capital de empresas.

6 — Amortizagdo da Divida — Despesas com o pagamento e/ou refinanciamento
do principal e da atualizagdo monetdria ou cambial da divida publica interna e externa,

contratual ou mobiliaria.
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9 — Reserva de Contingéncia — Agrupa-se neste GND os recursos alocados com
o objetivo de atender o disposto no art. 8° da Portaria Interministerial n° 163, de 4 de maio de
2001 e nas leis de diretrizes or¢gamentarias (utilizada como fonte de recursos para abertura de
créditos adicionais e para o atendimento de passivos contingentes € outros riscos € eventos

fiscais imprevistos).

A finalidade principal dos grupos de natureza de despesa — GND — ¢
demonstrar importantes agregados da despesa orcamentaria, e sdo classificadas de acordo com

o quadro abaixo, vinculados a Categoria Econdmica.

Tabela 1 — Classificacio Economica da Despesa

Categorias Economicas Grupos de Natureza de Despesa

1. Pessoal e Encargos Sociais

3. Despesas Correntes 2. Juros e Encargos da Divida

3. Outras Despesas Correntes

4. Investimentos

4. Despesas de Capital 5. Inversdes Financeiras

6. Amortizagao da Divida

Os dois digitos seguintes da classificagdo por natureza de despesa referem-se a
Modalidade de Aplicacdo. Ela destina-se a indicar se os recursos serdao aplicados diretamente
pela unidade detentora do crédito orcamentario, ou por outro 6rgao ou entidade no ambito do
mesmo nivel de Governo, ou mediante transferéncia financeira, inclusive a decorrente de
descentralizacdo or¢amentaria para outras esferas de Governo, seus 6rgaos ou entidades, para
outros entes federados ou para entidades privadas sem fins lucrativos e outras instituigdes. A
modalidade de aplicacdo objetiva, principalmente, eliminar a dupla contagem dos recursos

transferidos ou descentralizados, e sdo representados pelos seguintes codigos:

20 - Transferéncias a Unido

30 - Transferéncias a Estados ¢ ao Distrito Federal

40 - Transferéncias a Municipios

50 - Transferéncias a Institui¢des Privadas sem Fins Lucrativos
60 - Transferéncias a Institui¢des Privadas com Fins Lucrativos
70 - Transferéncias a Instituigdes Multigovernamentais

71 - Transferéncias a Consorcios Publicos
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80 - Transferéncias ao Exterior

90 - Aplicacdes Diretas

91 - Aplicagdo Direta Decorrente de Operagdo entre Orgios, Fundos e
Entidades Integrantes dos Or¢amentos Fiscal e da Seguridade Social

99 - A Definir

Os dois algarismos restantes da classificacdo caracterizam o Elemento de
Despesa, que tem por finalidade identificar os objetos de gasto, tais como vencimentos e
vantagens fixas, juros, diarias, material de consumo, servicos de terceiros prestados sob
qualquer forma, subvengdes sociais, obras e instalagdes, equipamentos e material permanente,
auxilios, amortiza¢do e outros que a administragdo publica utiliza para a consecucao de seus
fins. Os codigos dos elementos de despesa estdo definidos no Anexo II da Portaria

Interministerial n° 163, de 2001.

A partir dos conceitos apresentados, passamos a analisar a execucdo

orcamentaria e financeira dos recursos da CIDE-Combustiveis.

5.2. Arrecadacao da CIDE-Combustiveis

As dotagdes autorizadas nas leis orcamentarias sao baseadas na estimativa das
receitas a serem arrecadadas ao longo do ano. Em razao disso, a receita se constitui o ponto de
partida para a elaboragdo dos orgamentos anuais. Na tabela abaixo, apresentamos a
arrecadacdo anual da CIDE-Combustiveis, em valores nominais, a partir do exercicio de

2002.

Tabela 2 — Arrecadacdo — CIDE-Combustiveis

RS Mil
ANO Valores Nominais
2002 7.241.000,00
2003 7.496.000,00
2004 7.669.000,00
2005 7.680.000,00
2006 7.817.000,00
2007 7.938.000,00

Fonte: Receita Federal do Brasil
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A partir dos valores arrecadados, analisaremos a execuc¢do orcamentdria e
financeira dos recursos da CIDE-Combustiveis, com o intuito de mostrar que, mesmo

vinculados a determinadas despesas, flexibilizou a gestao or¢gamentaria do Governo Federal.

5.3. Desvincula¢ao dos Recursos da CIDE-Combustiveis

O primeiro mecanismo que flexibilizou o or¢camento federal apos a instituigcdo
da CIDE-Combustiveis ¢ decorrente da aplicagdo da Desvinculagdo dos Recursos da Unido —
DRU —, que desafeta 20% dos recursos arrecadados para livre alocacdo, o que ja constitui uma
flexibilizagdo direta da vinculacdo desse recurso. O quadro abaixo mostra os recursos
desvinculados, ano a ano, por fonte de recursos, em valores nominais. Como mencionado
anteriormente, a classificacdo por fonte de recursos decorre da necessidade de melhor
acompanhamento e controle do grande niimero de vinculagdes existentes entre receitas e
despesas. Com esta classificacdo, demonstram-se as parcelas de recursos comprometidos com
o atendimento de determinadas finalidades e aqueles que podem ser livremente alocados no
or¢amento. Segundo o MTO/2008 existem, atualmente, 50 fontes priméarias e 22 fontes nao-
primarias. No caso da CIDE-Combustiveis — Fonte 111 — 20% dos recursos sao
desvinculados e classificados na Fonte 100 (Recursos Ordinarios), alocados livremente em

dotagdes orcamentarias autorizadas nas leis anuais.

Tabela 3 — Recursos Desvinculados — CIDE-Combustiveis

RS Mil
Fonte 100 Fonte 111 Total
2002 - 7.241.000,000  7.241.000,00,
2003 - 7.496.000,000  7.496.000,00,
2004 1.533.800,00 6.135.200,000  7.669.000,00,
2005 1.536.000,00 6.144.000,000  7.680.000,00,
2006 1.563.400,00 6.253.600,000  7.817.000,00]
2007 1.587.600,00 6.350.400,000  7.938.000,00,

Fonte: Receita Federal do Brasil.

Pela tabela acima, depreende-se que aproximadamente R$ 1,5 bilhdo dos
recursos da CIDE-Combustiveis foram, anualmente, desvinculados para livre alocagdo.
Importante ressaltar que, quando a CIDE-Combustiveis foi criada, ela ndo era sujeita a DRU.

Ela s6 passou a ser submetida a desvinculagdo a partir de 2004, por forca da Emenda
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Constitucional n°® 42, de 19 de dezembro de 2003, que inseriu, no art. 76 dos Atos das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias — ADCT — as contribuigdes de interven¢ao no

dominio economico na base de calculo da DRU.

Este artificio utilizado no Brasil vai de encontro aos argumentos teoricos
contrarios a vinculacao de receitas, na medida em que possibilita flexibilizar a gestao dos
recursos org¢amentarios, acarretando maior liberdade na execugdo da politica fiscal pelo

Governo Federal.

5.4. A Baixa Execucido da CIDE-Combustiveis

Outro ponto que flexibiliza o orcamento federal refere-se a baixa execugdo das
despesas financiadas com recursos da CIDE-Combustiveis, utilizando-se, portanto, seus
recursos nao gastos para a obtencao dos sucessivos superavits primarios anuais exigidos pelas
leis de diretrizes orgamentarias. A tabela abaixo mostra que os recursos alocados nas leis
or¢amentarias anuais, embora vinculados, vém sistematicamente apresentando baixa execucao
orcamentdria (liquidagdo) e financeira (pagamento). Isso ocorre em func¢do do carater
autorizativo do orcamento federal, que confere ao Poder Executivo grande poder de manobra
na gestdo dos recursos or¢gamentarios, a despeito do sistema de freios e contrapesos entre os

trés poderes.

Exemplo disso foi a edicdo da Medida Proviséria n® 59, de 2002 (transformada
na Lei n® 10.595, de 11 de dezembro de 2002), que, a despeito de o art. 8° da LRF determinar
que os recursos vinculados s6 poderao ser utilizados para atender o objeto de sua vinculagdo,
mesmo que em exercicio diverso daquele em que foi arrecadado, destinou, conforme seu art.
1°, “a amortizagdo da divida publica federal as disponibilidades das fontes de recursos
existentes no Tesouro Nacional no encerramento do exercicio de 2001 ndo comprometidas
com os restos a pagar”, excetuando-se, somente, as decorrentes de vinculagdes constitucionais

e as pertencentes ao Fundo da Marinha Mercante.

Na exposicao de motivos que acompanhou a Medida Provisoria, argumentou-
se que a existéncia de recursos em diversas fontes orcamentarias provenientes de superdvits
financeiros do exercicio de 2001 gerava constrangimentos a execu¢ao de uma administracao

financeira eficiente do ponto de vista alocativo, posto que havia recursos disponiveis na Conta
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Unica e, antagonicamente, o Tesouro Nacional tinha a necessidade de captar recursos junto ao

mercado, afetando, portanto, o endividamento publico bruto.

Esse fato corrobora a idéia de que, em razdo da inseguranca juridica existente
no Brasil, a vinculagdo de receitas nem sempre engessa a politica fiscal. Ademais, em func¢ao
da baixa execu¢do dos recursos vinculados (no caso da CIDE-Combustiveis), o argumento
apontado por Silva (2003), de que as vinculagdes causam efeitos restritivos sobre a poupanga
publica, ndo se aplica ao caso brasileiro. Ao contrario, a vinculagdo pode ser defendida para a

obtencdo de mais receitas publicas, o que parece ser o presente caso.

A tabela 4 mostra os montantes autorizados nas leis or¢amentarias, ¢ a

execucao or¢amentaria e financeira.

Tabela 4 — Orcamento Autorizado x Execucao CIDE-Combustiveis (Fonte 11)

RS Mil
ANO /::‘i:fjgf: (I:ggl) LOA (Final) Ei had % E had Liquidad % Liquidad Pago % Pago RP Pago Total Pago
: (A) (B) (BIA)*100 (©) (CIA)*100 (D) (DIA)*100 (E) (F) = (D)+(E)
2002 7.241,00 7.250.000,00 7.478.717,03 5.642.844,63 75,45 5.642.844,63 75,45 3.356.439,68 44,88 - 3.356.439,68
2003 7.496,00 | 10.775.502,64 | 10.308.994,10 3.982.704,74 38,63 3.981.701,64 38,62 3.030.920,58 2940 | 1.065.803,88 4.096.724,46
2004 7.669,00 5.601.221,00 6.636.685,41 2.598.858,36 39,16 2.598.858,36 39,16 1.785.714,10 26,91 | 1.125.866,91 2.911.581,02
2005 7.680,00 6.663.671,59 9.950.984,03 7.773.444,28 78,12 7.773.444,28 78,12 3.855.892,69 38,75 693.299,37 4.549.192,06
2006 7.817,00 6.183.436,39 8.376.322,77 7.041.658,58 84,07 7.041.658,58 84,07 3.529.585,10 42,14 | 3.070.872,34 6.600.457,44
2007 7.938,00 6.607.140,51 | 13.830.740,58 | 12.327.895,46 89,13 | 12.327.895,46 89,13 5.483.155,37 39,64 | 3.026.971,83 8.510.127,21
TOTAL 45.841,00 | 43.080.972,14 | 56.582.443,92 | 39.367.406,05 69,58 | 39.366.402,95 69,57 | 21.041.707,53 37,19 | 8.982.814,34 | 30.024.521,86

Fontes: Receita Federal do Brasil e SIAFI.

A tabela indica que, em 2003 e 2004, os percentuais empenhados foram
bastante inferiores aos demais anos, € coincide com o periodo de um ajuste fiscal mais
acentuado, nos quais o superavit primario obtido foi superior ao exigido pelas respectivas leis
de diretrizes orgamentarias. Em 2004, os valores pagos foram os mais baixos do periodo
analisado, ano no qual foi obtido o maior superavit primario pelo Governo Central no periodo,
equivalente a 2,54% do PIB. A partir de entdo, percebe-se uma intensificacdo dos valores
empenhados, culminando em 2007, quando os valores empenhados representaram
aproximadamente 89% dos valores autorizados, possivelmente, em razdo do Programa de
Aceleragdo do Crescimento (que previu investimentos em transportes da ordem de R$ 55
bilhdes, entre 2007 e 2010). No entanto, ndo se percebe a mesma intensificagdo dos valores
pagos, tendo em vista a necessidade da obtencao de superavit primario, que ¢ apurado pelo
conceito de caixa. A penultima coluna da tabela representa os valores efetivamente pagos que

haviam sido inscritos em Restos a Pagar em exercicios anteriores.

40



Vale destacar, nas leis or¢amentarias anuais, a incorpora¢do, por meio da

abertura de créditos adicionais, de recursos da CIDE-Combustiveis arrecadados em exercicios

anteriores € ndo utilizados no ano de sua arrecadagdo (superdvit financeiro). Esses valores sdo

representados pela diferenca entre os valores iniciais autorizados nas leis orcamentarias anuais

e os valores autorizados ao final do exercicio.

A tabela a seguir mostra a evolugdo das dotagdes autorizadas com recursos da

CIDE-Combustiveis nas leis or¢amentarias, em decorréncia da abertura de créditos adicionais.

Percebe-se que recursos arrecadados em exercicios anteriores (Fonte 311) foram

sistematicamente utilizados para abertura de créditos nos anos subseqiientes. Vale ressaltar

que a tabela mostra apenas a evolugdo das dotacdes autorizadas por Orgao, sem considerar as

despesas executadas, que serdo tratadas na préxima secao.

Tabela 5 — Evolucao da Dotacio Autorizada — 2002 a 2007 (Fonte 11)

R§ Mil

ORGAO FONTE DOTAGAO DOTAGAO DOTAGAO DOTAGAO cigl:?.ig/a DOTAGAO

INICIAL SUPLEMENTAR| ESPECIAL EXTRAORDINARIA REMANEJADA AUTORIZADA
MINISTERIO DA FAZENDA 111_|CIDE 4.286.374.85 0,00 500.000,00 0.00 -3.303.505,24 1.482.869,61
S |M|NISTERIO DOS TRANSPORTES 111_[CIDE 2.708.625.15 0.00 71.480,00 1.796.678,00 1.162.159,27 5.738.942,42
& [MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE 111_|CIDE 255.000,00 0,00 0,00 0,00 1.905,00 256.905,00
TOTAL 7.250.000,00 0,00 571.480,00 1.796.678,00 -2.139.440,97 7.478.717,03
GABINETE DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA _|111 [CIDE 8.986,00 0,00 0,00 0,00 0,00 8.986,00
MINISTERIO DA FAZENDA 111_|CIDE 550.000,00 0.00 0.00 0.00 -40.000,00 510.000,00
o |MINISTERIO DE MINAS E ENERGIA 111_[CIDE 850.000,00 0,00 0,00 0,00 -11.000,00 839.000,00
S [MINISTERIO DOS TRANSPORTES 111_|CIDE 8.119.409.28 0.00 77.187.80 89.128,00 -575.518,34 7.710.206.74
' |MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE 111_[cIDE 210.490,34 0.00 0.00 0.00 -900,00 209.590,34
MINISTERIO DAS CIDADES 111_|CIDE 1.036.617,02 0.00 0,00 0,00 -5.406,00 1.031.211,02
| TOTAL 10.775.502,64 0,00 77.187,80 89.128,00 -632.824,34 10.308.994,10
MINISTERIO DA FAZENDA 111 |CIDE 539.418,75] 0,00 0,00 0,00 0,00 539.418,75
MINISTERIO DE MINAS E ENERGIA 111_|cIDE 100.000,00 0.00 0.00 0.00 -8.365.23 91.634,77
MINISTERIO DOS TRANSPORTES 111_|CIDE 4.638.289,61 0.00 0.00 57.275,00 -58.909.77 4.636.654,84
3 311 _|CIDE - Exercicios Anteriores 0,00 383.684,50 34.450,06 197.242,70 394.723,03 1.010.100,29
& |MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE 111_|ciDE 6.918.64 0,00 0,00 0.00 0,00 6.918,64
MINISTERIO DAS CIDADES 111_|CIDE 316.594,00 0.00 1.700,00 0.00 -1.461,60 316.832,40
311_|CIDE - Exercicios Anteriores 0,00 24.015,30 0,00 0,00 11.110,43 35.125,73
| TOTAL 5.601.221,00 407.699,80 36.150,06 254.517,70 337.096,85 6.636.685,41
MINISTERIO DA FAZENDA 111_|CIDE 2.456.497.76 0,00 0,00 0.00 0,00 2.456.497,76
MINISTERIO DE MINAS E ENERGIA 111 |CIDE 100.000.00 0.00 0.00 0.00 0.00 100.000,00
MINISTERIO DOS TRANSPORTES 111 |CIDE 3.748.444,00 0.00 6.500,00 259.471.76 -352.344,92 3.662.070.84
© 311 _|CIDE - Exercicios Anteriores 0,00 0,00 34.126,95 823.136,56 2.170.421,49 3.027.685,00
5 |M|NISTERIO DO MEIO AMBIENTE 111_|CIDE 33.692.48 0.00 0,00 0.00 0.00 33.692,48
N [MINISTERIO DO TURISMO 111_[CIDE 1.200,00 0,00 0,00 0,00 -1.200,00 0,00
MINISTERIO DAS CIDADES 111_|CIDE 323.837,36 0,00 0,00 0,00 -1.062,54 322.774,82
311 _|CIDE - Exercicios Anteriores o‘o-nl 0,00 0,00 215.000,00 133.263,14 348.263,14
| TOTAL 6.663.671,59] 0,00 40.626,95 1.297.608,32 1.949.077,17 9.950.984,03
MINISTERIO DA FAZENDA 111 _|CIDE 1.817.593,55] 6.719,66 0,00 0.00 -24.397,00 1.799.916,21
MINISTERIO DE MINAS E ENERGIA 111_|CIDE 79.578,00 0,00 0,00 0,00 -79.578,00 0,00
© [MINISTERIO DOS TRANSPORTES 111_|CIDE 4.057.505,29 116.369,27 430,00 554.796,51 -341.301,87 4.387.799,20
5 311 |CIDE - Exercicios Anteriores 0,00 34.084,13 6.500,00 754.928,92 1.048.773,36 1.844.286,41
N |MINISTERIO DAS CIDADES 111_|CIDE 228.759,55] 0,00 0,00 30.000,00 -48.972,00 209.787,55
311 _|CIDE - Exercicios Anteriores 0,00 0,00 0,00 87.018,77 47.514,62 134.533,39
TOTAL 6.183.436,39 157.173,06 6.930,00 1.426.744,20 602.039,11 8.376.322,77
PRESIDENCIA DA REPUBLICA 111 |CIDE 0.00 0.00 0.00 0.00 236.700,42 236.700,42
311 _|CIDE - Exercicios Anteriores 0,00 0,00 0,00 175.503,35 311.347,83 486.851,19
MINISTERIO DA FAZENDA 111_|cIDE 1.916.508.,49 0.00 0.00 0.00 0.00 1.916.508,49
MINISTERIO DOS TRANSPORTES 111 [CIDE 4.141.076.89 81.581,91 0.00 844.911,80 -1.212.194,13 3.855.376,47
~ 311 _|CIDE - Exercicios Anteriores 0,00 20.900,00 28.677.84 3.343.818,63 2.702.342,63 6.095.739,09
S |MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE 111_|CIDE 2.112,94 0.00 0,00 0.00 0,00 2.112,94
N [MINISTERIO DA DEFESA 111_|CIDE 350.000,00 0.00 0.00 350.000,00 -350.000,00 350.000,00
311 |CIDE - Exercicios Anteriores 0,00 0.00 0,00 215.110,00 0,00 215.110,00
MINISTERIO DAS CIDADES 111 |CIDE 197.442,19 0,00 0,00 0,00 -64.909,93 132.532,26
311 _|CIDE - Exercicios Anteriores 0,00 0,00 0,00 276.880,46 262.929,27 539.809,72
| TOTAL 6.607.140,51 102.481,91 28.677,84 5.206.224,24 1.886.216,09 13.830.740,58

A tabela mostra, principalmente a partir de 2005, a intensificagdo da abertura

de créditos adicionais com recursos da CIDE arrecadados em exercicios anteriores (Fonte

311), em especial no ambito do Ministério dos Transportes. Vale notar que, em alguns anos

do periodo analisado, os recursos arrecadados em exercicios anteriores foram utilizados em
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detrimento dos recursos arrecadados no proprio exercicio, favorecendo a obtencdo de
superavits primarios. Em 2007, por exemplo, comparando-se a dotacdo inicial e a dotacao
final autorizada no Ministério dos Transportes, observa-se uma redug¢ao de aproximadamente
R$ 286 milhodes na Fonte 111 (recursos do exercicio) e um acréscimo de R$ 6,1 bilhdes na

Fonte 311 (recursos arrecadados em exercicios anteriores).

A secdo seguinte mostra o desvio de finalidade na aplicacdo dos recursos da

CIDE-Combustiveis para despesas as quais ndo sao vinculados.

5.5. Desvio de Finalidade

Os recursos da CIDE-Combustiveis, além de terem sido inseridos na base de
calculo da DRU apds sua criacdo, foram continuamente subutilizados, como visto
anteriormente. Além disso, parcela dos valores executados foi direcionada para despesas
administrativas e nao-finalisticas, nao cobertas pela legislagdo. Esse entendimento foi
corroborado pelo Supremo Tribunal Federal, pelo Tribunal de Contas da Unido e pelo
Procurador-Geral da Republica, conforme depreende-se de Agdes Diretas de

Inconstitucionalidade — ADINs — e de acérdaos do TCU, que descrevemos a seguir.

No primeiro ano apos a institui¢ao da CIDE, o Supremo Tribunal Federal, no
julgamento da ADIN 2925, de 14 de julho de 2003, impetrada pela Confederacao Nacional
dos Transportes, julgou procedente o pedido da autora no sentido de declarar inconstitucional
a utilizacdo dos recursos da CIDE-Combustiveis “com o objetivo de atender ou reforcar

dotagdes outras que nao aquelas vinculadas”.

Ainda no ambito do STF, em 2 de outubro de 2007, o Procurador-Geral da
Republica ajuizou a ADIN 3970 com pedido de medida liminar, para impedir que os recursos
arrecadados com a CIDE-Combustiveis fossem utilizados fora das hipdteses tracadas no art.
177, § 4°, 11, “a”, “b” e “c” da Constituicdo Federal, “em especial para o custeio de despesas
correntes da Administragdo e para a geracao de superavit financeiro-or¢amentario no balango

de pagamentos”.

Segundo argumentos do Procurador-Geral, nos exercicios de 2002 e 2003 o

Poder Executivo pautou-se pela aplicacdo da Lei n° 10.336/2001, mediante utilizacdo de
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critérios extraidos de uma interpretacio extensiva, para promover a destinagdo dos recursos
arrecadados com a CIDE-Combustiveis. Segundo exemplificado pelo autor, o Ministério do
Meio Ambiente, no ano de 2002, utilizou-se dos recursos provenientes da CIDE ndo apenas
para o financiamento de projetos ambientais relativos a industria do petréleo e do gés, como
também para custear suas despesas de cunho administrativo; o Ministério dos Transportes,
realizando uma interpretacao ainda mais abrangente, tendo em vista as suas atividades, adotou
o entendimento de que todas as suas despesas, independentemente da natureza, pudessem ser
financiadas com os recursos provenientes da CIDE-Combustiveis; em 2003, no ambito do
Ministério das Cidades, considerando as atividades atreladas ao transporte urbano
(Companhia Brasileira de Trens Urbanos — CTBU e Empresa de Trens Urbanos de Porto
Alegre — TRENSURB), aplicou-se a mesma abrangéncia interpretativa do Ministério dos
Transportes, utilizando-se dos recursos da CIDE para pagamento de despesas administrativas

em geral.

Ocorre que a legislagdo vigente, ao estabelecer os objetivos a serem buscados
com a aplicacdo dos recursos provenientes da CIDE-Combustiveis, fez uso de conceitos
abrangentes, o que serviu de base para que a Administragdo promovesse ampla interpretagdo
de seus critérios de alocagdo, flexibilizando, portanto, a gestdo do orcamento federal, na
medida que sdao alocados recursos vinculados de maneira irrestrita em despesas

administrativas.

A Advocacia-Geral da Unido (AGU/RA-3-7) justificou:

Assim, inexistindo, como de fato ndo existe, lei que vincule stricto sensu a aplicagdo
dos recursos a programas especificos na infra-estrutura de transportes, como, e.g., a
recuperagao da malha viaria, ndo ¢ possivel aferir que a conduta administrativa que,
a bem do interesse publico, interpretando extensivamente tal norma, direcionou
recursos a setores administrativos vinculados as atividades fins de infra-estrutura.

O desvio de finalidade apenas pode ser constatado em situagdes evidenciadoras de
inequivoca predestinacdo da atividade administrativa contraria ao interesse publico,
em claro desvirtuamento de preceitos legais.

Com relacdo a alocacdo de recursos da CIDE, no que tange ao exercicio

financeiro, a Secretaria de Orgamento Federal — SOF — sustentou:

Sobre o assunto, cabe inicialmente destacar que os valores da CIDE programados e
nio executados, bem como aqueles ndo programados desde 2002, constam dos
superavits financeiros dos respectivos exercicios e tém mantido a sua aplicagdo
vinculada ao estabelecido em lei, ainda que em exercicio diverso ao seu ingresso,
conforme previsto no paragrafo unico do art. 8° da Lei Complementar n°® 101, de 4
de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF).
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Além disso, a despeito de nao restarem duvidas quanto a vinculagdo dos recursos da
CIDE, cabe destacar que os dispositivos constitucionais e legais que dispdoem sobre
a contribui¢cdo ndo estabelecem o horizonte temporal de aplicacdo desses recursos,
ou seja, nao torna mandatoria a execucdo das despesas por ela financiadas.

Diante desse cendrio de abrangente compreensdo hermenéutica das normas e
da situacdo de precariedade na infra-estrutura de transportes no pais, o Tribunal de Contas da
Unido realizou uma auditoria operacional nas rodovias federais, ocasido na qual constatou
irregularidades na aplicagao dos recursos provenientes da CIDE-Combustiveis, bem como a
deficiéncia dos servigos prestados por auséncia de investimentos no setor de infra-estrutura de

transportes (Acordao n® 938/2003).

Em resposta ao pedido de informacgdes conjuntas, formulado pelo TCU ao
Ministério dos Transportes, ao Ministério da Fazenda e ao Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo, o Poder Executivo, por meio da Nota Técnica n° 070/SOF-MP/STN-
MF/SPO-MT, sustentou que a Lei n® 10.336/2001 ndo teria trazido inovagdes quanto a
aplicacdo da CIDE-Combustiveis, razao pela qual prevaleceu o entendimento de que o

produto de sua arrecadag@o poderia ser utilizado de modo irrestrito.

Literalmente, diz a referida nota:

Tendo em vista que o projeto de lei orcamentaria de determinado exercicio ¢
elaborado e encaminhado ao Congresso Nacional até 31 de agosto do exercicio
anterior, vale destacar que até o envio dos Projetos de Lei Or¢amentaria de 2002 e
2003, embora sobre seus textos tenham recaido diversos vetos, os critérios e as
diretrizes entdo dispostos na Lei n° 10.636, de 2002, ainda ndo eram conhecidos.

Por isso, até¢ a edigdo dessa lei, permaneceu o entendimento, tanto no ambito do
Poder Executivo quanto do Poder Legislativo, de que o produto de arrecadacdo da
CIDE poderia ser destinado de forma irrestrita ao financiamento de todos os
programas de orgdos, entidades, politicas, programas e acdes cuja finalidade
estivesse vinculada a formacdo, melhoria, modernizagdo e manutencdo da infra-
estrutura de transportes do Pais.

Ja na elaboragdo da Proposta Or¢amentaria de 2004, buscou-se um entendimento
que se coadunasse com a Lei n° 10.636, de 2002, embora parcialmente vetada, bem
como as determinagdes do Acordio n® 938, de 2003, do Tributal de Contas da Unido
- TCU.

Em 2005, o TCU, reconhecendo a auséncia de dispositivo normativo que
permitisse a utilizagdo dos recursos em acdes que nao estivessem diretamente ligadas aos
programas finalisticos de transportes, fez uma série de recomendagdes, listadas no Acérdao

n°® 1.857/2005, dentre as quais destacamos:
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determinar & Secretaria de Orgamento Federal que, quando da elaboracdo dos
projetos de leis orcamentarias anuais, enquanto ndo existir norma legal que
estabeleca os recursos da Contribui¢do de Intervengcdo no Dominio Econdmico —
CIDE-Combustiveis — para agdes que ndo apresentem relacdo direta com os
programas finalisticos de transportes e meio-ambiente, conforme disposto no inciso
II do § 4° do art. 177 da Constituicdo Federal, abstendo-se destinar recursos a
despesas de administragao.

A Secretaria de Or¢camento Federal, na Nota Técnica n°® 008/CEINF/SOF/MP,
de 24 de maio de 2006, respondeu:

Sobre a alocagdo de recursos da CIDE-Combustiveis para atender despesas de
administragdo, cumpre informar que ndo foi possivel o atendimento da determinagao
do Tribunal de Contas da Unido no que tange ao Projeto de Lei Or¢camentaria Anual
de 2006 — PLOA 2006 — uma vez que este foi encaminhado ao Congresso Nacional
no dia 31 de agosto de 2005, data anterior, portanto, ao Acérdao n° 1.857. De fato, a
época do encaminhamento do referido projeto de Lei, o critério de alocagdo da
CIDE observou o posicionamento constante da Nota Técnica Conjunta n° 070/SOF-
MP/STN-MF/SPO-MT, de 14 de setembro de 2004.

Resta, portanto, a esta Secretaria cumprir a determinacdo, a partir da elaboragdo do
PLOA-2007 e nos proximos projetos de leis orgamentarias anuais, de ndo alocar
recursos da CIDE-Combustiveis em agdes que ndo apresentem relacdo direta com os
programas finalisticos de transportes e meio ambiente, enquanto ndo existir norma
legal que estabeleca critérios de distribuicdo dos gastos administrativos por
programacdes de carater finalistico.

As informagdes acima denotam que, enquanto ndo houve uma determinacgao
expressa do Tribunal de Contas da Unido, no sentido de ndo se utilizar recursos da CIDE para
despesas administrativas, o Poder Executivo interpretou a legislacido conforme sua
conveniéncia para flexibilizar a gestdo desses recursos. Segundo a ADIN 3970, somente apds
a recomendacdo do TCU, o Poder Executivo, na elaboracao das leis orcamentarias, buscou
adequar a aplicacdo dos recursos oriundos da arrecadacao da CIDE ao entendimento do
referido Tribunal, o que verificaremos adiante na analise da execucdo orcamentaria dos

recursos da CIDE-Combustiveis.

Segundo o Procurador-Geral da Republica, a razao pela qual ele ajuizou a
ADIN 3970 perante o Supremo Tribunal Federal foi o fato de acérdao do TCU nao ter carater
vinculante, capaz de inibir futuro e reincidente desvio de finalidade, de forma a “garantir o
cumprimento do mandamento constitucional, que longe estd de permitir que se utilizem os
recursos arrecadados com a CIDE-Combustiveis para o custeio de despesas administrativas e
correntes”. Adicionalmente, ele afirma que “baseado na literalidade e na leitura sistematica do

art. 177, § 4°, 11, a, b e ¢ da Constitui¢do Federal, ¢ patente que a interpretagdo ofertada pelo
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Poder Executivo as Leis n® 10.336/2001 e 10.636/2002 viola frontalmente o comando

normativo-constitucional do inciso II, § 4° do art. 177”.

Baseado nos argumentos acima, adotamos a metodologia citada na se¢do 1.4
para avaliar os desvios de finalidade na aplica¢do dos recursos da CIDE-Combustiveis. Para
tanto, analisamos a execug¢ao or¢camentaria e financeira entre 2002 e 2007, com base em dados
coletados no SIAFI, a partir de trés critérios de classificagdo distintos — por 6rgao, por grupo
de natureza de despesa (GND) e por programa orcamentéario. A partir das referidas tabelas,
alguns dados ensejaram uma busca mais detalhada no SIAFI, para identificacdo dos desvios

de finalidade, de acordo com a legislagao vigente.

As secdes seguintes apresentam, entre 2002 e 2007, um panorama da execugao
orcamentdria e financeira dos recursos da CIDE-Combustiveis, identificando as despesas
finalisticas e as ndo-finalisticas, conforme a metodologia descrita. Ao final da secao 5.5
apresentamos as informagdes consolidadas, apurando-se o montante de recursos desviados de

sua finalidade legal.
5.5.1. Analise da Execucio Or¢camentaria e Financeira em 2002

A CIDE-Combustiveis comegou a ser arrecadada a partir de 2002. A tabela
abaixo mostra a dotacdo autorizada e a execugdo das despesas financiadas com o novo tributo
em 2002, para cada 6rgdo executor. Em seguida, descrevemos as principais despesas

realizadas, com o intuito de apontar os desvios de finalidade.

Tabela 6 — Execu¢iio Or¢camentaria e Financeira — Por Orgio — 2002 (Fonte 11)

R§ Mil
Orgao Atli)t(:::aﬁ:a ::g?;::s % Empenhado E);a:::::ada % Executado Valores Pagos % Pago
MINISTERIO DA CIENCIA E TECNOLOGIA 0,00 1.280,00 - 1.280,00 - 1.280,00
MINISTERIO DA FAZENDA 1.482.869,61 715.675,07 48,26 715.675,07 48,26 115.374,00 7,78
MINISTERIO DA EDUCACAO 0,00 618,25 - 618,25 - 392,50
MINISTERIO DE MINAS E ENERGIA 0,00 650.531,80 - 650.531,80 - 650.531,80
MINISTERIO DA PREVIDENCIA E ASSIST. SOCIAL 0,00 29.057,20 - 29.057,20 - 29.057,20
MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIORES 0,00 341,15 - 341,15 - 341,15
MINISTERIO DOS TRANSPORTES 5.738.942,42 4.181.115,53] 72,86 4.181.115,53] 72,86 2.520.910,55 43,93
MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE 256.905,00]| 49.200,19 19,15 49.200,19 19,15 23.527 47 9,16
MINISTERIO DA DEFESA 0,00 15.025,43 - 15.025,43 - 15.025,00 -
TOTAL 7.478.717,03| 5.642.844,63 75,45 5.642.844,63 75,45 3.356.439,68| 44,88

46



No ambito do Ministério da Ciéncia e Tecnologia, as despesas foram
executadas a partir de recursos descentralizados do Ministério do Meio Ambiente, e referem-
se a gastos tipicamente nao-finalisticos, para pagamentos de auxilios a pessoas fisicas
relativos a projetos de cunho ambiental pelo Conselho Nacional de Desenvolvimento

Cientifico e Tecnologico, no dmbito do Programa Parques no Brasil.

No Ministério da Fazenda, foi paga apenas a despesa de R$ 115 milhdes, na
funcdo Agricultura, referente a financiamento de estocagem de alcool, no ambito do GND 5 —
Inversdes Financeiras, e, portanto, ndo se enquadra nas finalidades previstas na legislacdo. Da
dotacdo restante, R$ 700 milhdes foram alocados no GND 3 — Outras Despesas Correntes — e
ndo foram empenhados; R$ 163 milhdes foram empenhados em favor do GND 2 — Juros e
Encargos da Divida — ¢ R$ 437 milhdes no GND 6 — Amortizacdo/Refinanciamento da
Divida. No entanto, ambos empenhos foram inscritos em Restos a Pagar e cancelados no

exercicio seguinte.

No Ministério da Educagdo, houve a descentralizacio de créditos
orcamentarios provenientes, principalmente, do Ministério do Meio Ambiente. Esses recursos
foram utilizados para pagamento de despesas administrativas, o que estd em desacordo com as
finalidades as quais a CIDE-Combustiveis ¢ vinculada. Houve, por exemplo, a compra de
computadores para a Universidade Federal do Espirito Santo, com recursos da Secretaria de
Recursos Hidricos, sob a justificativa de se celebrar convénio para recuperagdo e revitalizacao
de recursos hidricos da bacia hidrografica do Rio Itapemirim e a compra de veiculos e

material de expediente na Escola Agrotécnica Federal de Alegre.

No Ministério de Minas e Energia, as despesas se referem a concessdo do
beneficio do Auxilio-Gés a familias de baixa renda, com o intuito de subsidiar o pre¢o do gés
liqliefeito de petrdleo, com recursos descentralizados pelo Ministério da Fazenda. Este auxilio
foi criado pela Medida Proviséria n® 18, de 28 de dezembro de 2001 (convertida na Lei n°
10.453, de 13 de maio de 2002) e posteriormente regulamentado pelo Decreto n® 4.102, de
24/01/2002, que dispds que os recursos necessarios para o custeio deste programa seriam, de
fato, oriundos da arrecadagdo da CIDE-Combustiveis. Embora o pagamento de beneficios
assistenciais com recursos oriundos de uma contribui¢do de natureza interventiva possa ser

questionado, a despesa esta amparada pelo inciso I, do § 1° da Lei n® 10.336, de 19 de
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dezembro de 2001. No entanto, vale ressaltar que aproximadamente R$ 7 milhdes desses
recursos foram gastos com despesas administrativas, destinados a Petrobras pelos “custos

incorridos com a campanha de langamento e divulgacdo do Programa Auxilio-Gés”.

No ambito do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, os recursos
executados, embora na acdo orcamentdria denominada “Pagamento de Subsidios a Precos ou
Transporte de Alcool Combustivel, Gas Natural e seus Derivados do Petroleo”, foram pagos a
Caixa Econdmica Federal, a titulo de prestagdo de servicos para organizacdo ¢ manutencao do
cadastro unico do Numero de Identificacdo Social — NIS. Esta situagdo mostra que, embora a
despesa tenha sido alocada em a¢@o or¢camentdria cujo titulo seja idéntico a despesa amparada
na lei, o que se observa, na execucdo da despesa, observando sua descricdo da Nota de
Empenho no SIAFI, que ela ¢ tipicamente administrativa, e, portanto, esta em desacordo com
a metodologia adotada. Isso denota que o montante apurado das despesas ndo-finalisticas

pode ser subestimado, ja que nem todos os empenhos podem ser verificados.

No Ministério das Relacdes Exteriores, os recursos foram executados pelo
Escritorio Financeiro em Nova lorque, no ambito do programa “0499 — Parques do Brasil”,
especificadamente na agdo “1956 - Ampliacdo do Sistema Nacional de Areas Protegidas”,
com recursos descentralizados do Ministério do Meio Ambiente. No entanto, conforme a
descricdo do empenho, os valores se referem a concessao de adiantamento a rede de postos no
exterior, o que, em principio, estd em desacordo com o objetivo do programa, qual seja, o de
“ampliar a conservagao, no local, dos recursos genéticos e 0 manejo sustentavel dos parques e
areas de protegdo ambiental”. Em principio, o objetivo do programa parece atender as
finalidades legais. No entanto, embora tenha sido executada no ambito deste programa, a
despesa ndo guarda relagdo com seus objetivos, nem, tampouco, com as finalidades

vinculadas a CIDE-Combustiveis.

No Ministério dos Transportes, foram identificadas despesas nao-finalisticas,
como pagamento de pessoal e beneficios a servidores com recursos da CIDE. No que tange a
Pessoal e Encargos Sociais houve o pagamento de aproximadamente R$ 268 milhdes com
recursos da CIDE-Combustiveis. No que se refere ao GND 3 — Outras Despesas Correntes —
houve a execugdo de R$ 34,7 milhdes na agdo “Manutencdo de Servicos Administrativos”,

R$ 13 milhdes na acdo “Manutengdo e Conservacdo de Bens Imoveis”, R$ 15,3 milhdes em
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“Acoes de Informatica”, R$ 3,1 milhdes na agdo “Comunicagdo de Governo”, R$ 27,7
milhdes em “Assisténcia Médica ¢ Odontologica aos Servidores”, R$ 1,4 milhdes na
“Assisténcia Pré-Escolar aos Dependentes dos Servidores”, R$ 2,9 milhdes para “Auxilio-
Transporte aos Servidores ¢ Empregados”, R$ 13,1 milhdes em “Auxilio-Alimentagdo aos
Servidores e Empregados” ¢ R$ 27,2 milhdes para “Cumprimento de Sentengas Judiciais”.
Ademais, foram transferidos, a titulo de indenizagdo, R$ 1,2 bilhdes para os Estados da
Federacao, em virtude da descentralizacdo da malha rodoviaria federal, por for¢a da Medida
Proviséria n® 82, de 2002, cujo projeto de lei de conversao (PLV n° 3/2003) foi vetado
integralmente em 19 de maio de 2003, pelo presidente recém-eleito. Por conservadorismo,
essa despesa, no ambito do GND 3, a despeito do veto presidencial, pode ser classificada

como finalistica, embora nao tenhamos como verificar sua aplica¢do pelos entes subnacionais.

No Ministério do Meio Ambiente, foram executados apenas 19% da dotagdo
autorizada, sendo que aproximadamente R$ 5,5 milhdes se referem ao programa “Apoio

Administrativo”, de carater eminentemente nao-finalistico.

No Ministério da Defesa, os gastos atendem aos critérios legais, tendo em vista
que os recursos foram executados nas areas finalisticas de transportes e meio ambiente, com
recursos descentralizados do Ministério do Meio Ambiente ¢ da Agéncia Nacional de
Transportes Aquaviarios — ANTAQ —, integrante do Departamento Nacional de Infra-
Estrutura de Transportes — DNIT.

A tabela abaixo consolida os gastos com a CIDE-Combustiveis por grupo de

natureza de despesa.

Tabela 7 — Execucao Orcamentaria e Financeira — Por GND — 2002 (Fonte 11)

RS Mil
Grupo de Despesa Dota'(;éo E L h % E had Execugdo da % Executado Valores Pagos % Pago
Autorizada Emitidos Despesa

1 |PESSOAL E ENCARGOS SOCIAIS 313.372,77 302.077,74 96,40 302.077,74 96,40 267.752,92 85,44
2 ] JUROS E ENCARGOS DA DIVIDA 163.379,71 163.379,71 100,00 163.379,71 100,00 0,00 0,00
3 JOUTRAS DESPESAS CORRENTES 3.074.451,66| 2.790.480,27, 90,76 2.790.480,27| 90,76 2.183.276,26 71,01
4 |INVESTIMENTOS 3.179.191,54] 1.777.872,19] 55,92 1.777.872,19 55,92 733.297,14 23,07,
5 |INVERSOES FINANCEIRAS 311.400,00 172.113,36 55,27 172.113,36 55,27 172.113,36 55,27
6 | AMORTIZACAO/REFINANCIAMENTO DA DIVIDA 436.921,36| 436.921,36| 100,00 436.921,36| 100,00 0,00 0,00
TOTAL 7.478.717,03 5.642.844,63 75,45 5.642.844,63 75,45 3.356.439,68 44,88

Conforme descrito na metodologia, as despesas dos GNDs 1, 2 e 6 ndo sao
considerados gastos finalisticos. Houve, no entanto, gastos com recursos da CIDE com
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pessoal e encargos sociais no Ministério dos Transportes. No que tange a despesas com juros,
amortizacao e refinanciamento da divida (GNDs 2 e 6), os recursos foram empenhados e
inscritos em restos a pagar, mas foram cancelados em 2003, atendendo, portanto, as
finalidades da CIDE-Combustiveis. Com relagdo ao GND 5 — Inversodes Financeiras — foram
executadas, no Ministério da Fazenda, a despesa de R$ 115 milhoes, referente a
financiamento de estocagem de alcool e, no Ministério dos Transportes, a despesa de R$ 57
milhdes relativa a participagdo da Unido no capital de Companhias Docas de diversos estados,

para a execucdo de despesas finalisticas em infra-estrutura portudria.

Com relagdo a execugdo da despesa por Programa Orcamentaria, apresentamos
a tabela abaixo:
Tabela 8 — Execucdo Orcamentaria e Financeira — Por Programa — 2002 (Fonte 11)
RS Mil

Programa Dotagao Autorizada Empenhos % Empenhado E’::s“::‘;"“ 9% Executado Valores Pagos % Pago

0089 IPREVIDENCIA DE INATIVOS E PENSIONISTAS DA UNIAOC 5.100,00) 5.100,00) 100,00 5.100,00) 100,00 5.100,00 100,00
0220 MANUTENCAO DA MALHA RODOVIARIA FEDERAL 624.574,33] 437.054,59 69,98| 437.054,59 69,98| 94.847 45| 15,19
0221 QUALIDADE E FOMENTO AO TRANSPORTE AQUAVIARIO 3.927,68| 282‘01 7,18] 2820# 7,18] 57,7d 1,73
% ' TRANSPORTE FERROVIARIO URBANO DE PASSAGEIROS 244.822,13 146.518,62) w 146.518,62) w 117.477,UA 47,%‘
0223 lMANUTENCAO DE HIDROVIAS 33.548,64 25.787,46) 76,87| 25.787,46] 76,87| 18.243,60 54,38]
0224 DESCENTRALIZACAO DE RODOVIAS FEDERAIS 1.808.449,51 1.801.774,38 99,63] 1.801.774,38| 99,63] 1.260.382,96 69,69
& GESTAO DA POLITICA DE TRANSPORTES 140.023,93 70.056,50] 50,03] 70.056,50] 50,03] 32.176,09) 22,98]
& 'SERVICOS DE TRANSPORTE FERROVIARIO DE CARGA 16.408,70) 12.915,38| 78,71 12.915,38)| 78,71 8.135,:; 49,2‘
& 'SERVICOS DE TRANSPORTE RODOVIARIO 906,83 0,00) 0,00 0,00) 0,00] 0,00] 0,00)
& NAVEGACAO INTERIOR 2142,%‘ 353,@' 16,51 353,@' 16,51 317,57 14,83
0229 JCORREDOR SAO FRANCISCO 64.463,00] 51.190,00] 79,41 51.190,00] 79,41 15.196,49| 23,57|
0230 JCORREDOR LESTE 240.418,71 173.186,20] 72,04 173.186,20] 72,04 66.430,30) 27,63
0231 CORREDOR TRANSMETROPOLITANO 226.752,13 189.758,42) 83,69 189.758,42) 83,69 145.502,58 64,17|
0232 JCORREDOR SUDOESTE 106.312,00] 49,045‘0;| 46,13| 49,045‘0;| 46,13] 14.004,27| 13,17
0233 JCORREDOR MERCOSUL 286.045,38] 102,008‘24 35,@' 102,008‘2% 35,66 40.060,02)] 14,00
0234 IMANUTENCAO DE RODOVIAS EM REGIME DE GESTAO TERCEIRIZADA 18.893,55) 8.333,68] 44,11 8.333,68| 44,j 1.513,% 8,01
0235 JCORREDOR NORDESTE 305.266,43 125]05,@ 41,18| 125,705,@ 41,1ﬂ 41.557,00] 13,61
0236 JCORREDOR OESTE-NORTE 247,@' 147.594,50] 59,60 147.594,50] 59,60 69.425,25| 28,03]
0237 JCORREDOR ARAGUAIA-TOCANTINS 286.634,32 116.411,27] 40,61 116.411,27] 40,61 73.899,20) 25,78]
0238 JCORREDOR FRONTEIRA NORTE 172.744,77] 83.425,00] 48,2_9' 83.425,00] 48,2_9' 40.427 14| 23,40
0464 NACIONAL DE ATIVIDADES ESPACIAIS - PNAE 800,00 0,00) 0,00] 0,00) 0,00) 0,00] 0,00)
0499 PARQUES DO BRASIL 52.000,00] 6.243,72] 12,01 6.243,72] 12,01 5.412,67 10,41
0501 QUALIDADE AMBIENTAL 89.200,00] 10,739,5_0' 12,04/ 10,739,5_0' 12,04/ 7.600,00 8,52
0516 BRASIL JOGA LIMPO 31.405,00] 2.483,00) 7,91 2.483,00] 7,91 477,16 1,52
0663 JSEGURANCA NAS RODOVIAS FEDERAIS 78.393,11 54.993,78] 70,15] 54.993,78] 70,15] 7.772,77| 9,92
w GESTAO DA PARTICIPACAO EM ORGANISMOS INTERNACIONAIS 30,25 27,50 90,91 27,50 90,91 27,50 90,91
0750 JAPOIO ADMINISTRATIVO 422.045,82) 366.254,17] 86,78| 366.254,17] 86,78| 325.193,47 77,05]
& GESTAO DA POLITICA DE COMUNICACAO DE GOVERNO 18.085,00) 3.129,49) 17,30 3,129ﬁ| 17,30 3.1% 17,30
0791 VALORIZACAO DO SERVIDOR PUBLICO 61.525,05] 46.554,55| 75,67| 46.554,55| 75,67| 44.466,19| 72,27|
0901 (OPERACOES ESPECIAIS: CUMPRIMENTO DE SENTENCAS JUDICIAIS 96.483,54] 29.551,40] 30,63] 29.551,40] 30,63] 25.138,55] 26,05
0905 JOPERACOES ESPECIAIS: SERVICO DA DIVIDA INTERNA ( JUROS E AMO 600.301,07] 600.301,07] 100,00 600.301,07] 100,00 0,00] 0,00]
0909 JOPERACOES ESPECIAIS: OUTROS ENCARGOS ESPECIAIS 830.368,55 736.328, 36 88,67 736.328, 36 88,67 736.328,36 88,67
5005 DESENVOLVIMENTO DA INDUSTRIA SUCROALCOOLEIRA 182.200,00] 115.374,00] 53,:2' 115.374,00] 53,:2' 115.374,00| 53,:2'
8018 DESPOLUICAO DE BACIAS HIDROGRAFICAS 65.500,00] 24.345,21 37,17| 24.345,21 37,17| 1 1.705,2‘ 17,87
8035 INFRA-ESTRUTURA EM TRANSPORTES 115.306,60] 100.015,00] 86,74 100.015,00] 86,74 29.049,98 25,19

TOTAL 7.478.717,03] 5.642.844,63| 75,45| 5.642.844,63] 75,45| 3.356.439,68| 44,88|

A tabela mostra que alguns programas sao tipicamente de carater
administrativo, e, portanto, as despesas executadas no ambito deles sdo consideradas como
desvio de finalidade. Dessa forma, os programas 0089 — Previdéncia de Inativos e

Pensionistas, 0750 — Apoio Administrativo, 0752 — Gestdo da Politica de Comunicacdo de
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Governo, 0791 - Valorizagdo do Servidor Publico, 0901 — Operacdes Especiais:
Cumprimento de Sentengas Judiciais, 0905 - Operagdes Especiais: Servigo da Divida Interna

nao deveriam ser financiados pela CIDE-Combustiveis.

Adicionalmente, como mostramos, algumas despesas, quando observadas mais
detalhadamente no SIAFI, fogem ao escopo das finalidades da CIDE, embora executadas em
programas aparentemente amparados pela lei, o que mostra que os resultados podem ser

bastante conservadores.

5.5.2. Analise da Execucdo Or¢camentaria e Financeira em 2003

Em 2003, observa-se um padrao de gastos semelhante a 2002, tendo em vista
que a execugdo da despesa com recursos da CIDE-Combustiveis ocorre, com pequenas
variagdes, nos mesmos orgaos, grupos de despesa e programas orgamentarios, COmo veremos
adiante. No entanto, vale ressaltar que, diferentemente de 2002, foram alocados recursos em
Reserva de Contingéncia, no montante de aproximadamente R$ 4 bilhdes, que ficaram
esterilizados, contrariando, portanto, o argumento de que vinculagdes causam efeitos
restritivos sobre a poupanga publica. Com relacdo as despesas finalisticas, classificadas nos
GNDs 3 e 4, as despesas executadas foram aproximadamente a metade do ano anterior,
enquanto nos outros grupos de despesa, observa-se um consideravel incremento. Outra
diferenga com relagdo a 2002 ¢ a inclusdo do Ministério das Cidades, criado em 2003, no rol

dos 6rgdos financiados pela CIDE.

A seguir, apresentamos a execucao da despesa por orgdo, apontando as

despesas ndo-finalisticas.

Tabela 9 — Execuciao Or¢amentaria e Financeira — Por Orgﬁo —2003 (Fonte 11)

R$ Mil

Orgao Dota_lgéo Em_pf-.\nhos % Empenhado Execugio da % Executado Valores Pagos % Pago

Autorizada Emitidos Despesa

GABINETE DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA 8.986,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO 0,00 3,06 0,00 3,06 0,00 3,06 0,00
MINISTERIO DA CIENCIA E TECNOLOGIA 0,00 3.947,79 0,00 3.947,79 0,00 815,63 0,00
MINISTERIO DA FAZENDA 510.000,00 470.171,91 92,19 470.171,91 92,19 470.171,91 92,19
MINISTERIO DA EDUCACAO 0,00 729,93 0,00 729,93] 0,00 456,73] 0,00
MINISTERIO DE MINAS E ENERGIA 839.000,00 839.000,00] 100,00 839.000,00 100,00 808.965,75| 96,42
MINISTERIO DOS TRANSPORTES 7.710.206,74 1.950.416,49 25,30 1.950.416,49 25,30 1.078.039,22 13,98
MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE 209.590,34 49.077,43 23,42 49.077,43 23,42 32.759,75| 15,63
MINISTERIO DA DEFESA 0,00 29.534,79 0,00 29.534,79 0,00 29.534,79 0,00
MINISTERIO DAS CIDADES 1.031.211,02 639.823,33 62,05 639.820,24 62,05 610.173,75| 59,17
TOTAL 10.308.994,10 3.982.704,74, 38,63 3.982.701,64] 38,63 3.030.920,58| 29,40
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Na Presidéncia da Republica, a dotacdo inicialmente alocada refere-se ao
Programa “Gestao da Politica de Comunicagao de Governo”. No entanto, ndo houve execugao

no exercicio.

Na Advocacia-Geral da Unido, a despesa foi executada no Programa
“Valorizacdo do Servidor Publico” e se refere a diarias e passagens para atender os
procurados federais lotados na AGU, com lotagdo na Agéncia Nacional de Transportes

Terrestres — ANTT —, com recursos descentralizados da referida agéncia.

No ambito do Ministério da Ciéncia e Tecnologia, as despesas foram
executadas pelo Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico — CNPQ —
para financiar gastos administrativos, e se referem ao pagamento de bolsistas e concessao de

auxilios a pessoas fisicas, com recursos descentralizados do Ministério do Meio Ambiente.

No Ministério da Fazenda, no Programa “Desenvolvimento da Industria
Sucroalcooleira”, a totalidade dos valores executados foram executada na fungdo Agricultura,
como Inversdes Financeiras, se refere ao financiamento de estocagem de élcool, em

desacordo com as vinculagdes legais.

No Ministério da Educagao, a despesa, de carater administrativo, foi executada
pela Fundacdo Universidade de Brasilia, com recursos descentralizados pela Agéncia
Nacional de Transportes Terrestres, e se refere ao pagamento de estdgio universitario para
prestagao de servicos de apoio logistico operacional e administrativo ao Centro de Formacao
de Recursos Humanos em Transportes — CEFTRU — da Fundagdo Universidade de Brasilia,

nos termos do convénio celebrado entre essas entidades.

No Ministério de Minas e Energia, a totalidade dos valores pagos refere-se ao
beneficio do Auxilio-Gas, no ambito do Programa 0271 — Abastecimento de Petroleo e
Derivados. Como em 2002, consideramos essa despesa finalistica, pois estd amparada pelo
inciso I, do § 1° da Lei n° 10.336, de 19 de dezembro de 2001. Entretanto, vale destacar que
aproximadamente R$ 40 milhdes foram pagos a Caixa Econdmica Federal a titulo de

prestagao de servigos administrativos.
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No Ministério dos Transportes, destaque-se a baixa execugdo frente a dotagao
de R$ 7,7 bilhdes (R$ 4 bilhdes ficaram alocados na Reserva de Contingéncia). Deste valor,
foi liquidada a despesa de apenas R$ 1,95 bilhoes, sendo 192 milhdes relativos a Pessoal e
Encargos Sociais, R$ 147 milhdes referentes a Juros e Encargos da Divida, R$ 329 milhdes
em Outras Despesas Correntes, R$ 1 bilhdo em Investimentos, R$ 42 milhdes em Inversdes
Financeiras (participagdo da Unido no Capital de Companhias Docas de diversos Estados,
para execugdo de despesas finalisticas) e R§ 201 milhdes em Amortizagdo/Refinanciamento
da Divida. No que tange ao GND 3 — Outras Despesas Correntes — R$ 52,3 milhdes foram
executados no Programa “Valorizagdo do Servidor Publico”, que inclui as seguintes acdes:
Assisténcia Médica e Odontologica aos Servidores e Empregados; Assisténcia Pré-Escolar
aos Dependentes dos Servidores e Empregados; Auxilio-Transporte aos Servidores e
Empregados; Auxilio-Alimentagdo aos Servidores e Empregados; e Capacitacdo de
Servidores Publicos Federais. Além disso, foram executados, em desacordo com a legislagdo,

R$ 92,1 milhdes na agdo “Administragdo da Unidade”.

No Ministério do Meio Ambiente, aproximadamente R$ 9 milhdes de recursos
da CIDE-Combustiveis foram utilizados para pagamento de pessoal. No que se refere ao
GND 3 — Outras Despesas Correntes —, da dota¢do de aproximadamente R$ 107 milhoes,
apenas R$ 35 milhdes foram liquidados e R$ 21 milhdes pagos no exercicio. Com relacdo aos

investimentos, s6 foram executados 5% da dotagdo de R$ 93 milhdes.

No Ministério da Defesa, os recursos, descentralizados do Departamento
Nacional de Infra-Estrutura de Transportes — DNIT —, foram executados integralmente em

investimentos (GND 4) na area de transportes em despesas finalisticas.

No Ministério das Cidades, foram pagos, com recursos provenientes da CIDE-
Combustiveis, aproximadamente R$ 170 milhdes para Pessoal e Encargos Sociais. No ambito
do GND 3, R$ 17 milhdes referem-se a beneficios a servidores (assisténcia médica e
odontologica, assisténcia  pré-escolar, auxilio-transporte e  auxilio-alimentacdo);
R$ 48 milhdes foram gastos para cumprimento de sentengas judiciais; aproximadamente
R$ 20 milhdes sdo relativos a agdes ndo-finalisticas: “Cumprimento de Obrigagdes
Decorrentes da Transferéncia dos Sistemas de Transporte Ferroviarios Urbano de
Passageiros”, que, conforme a descricdo da agdo, refere-se a “Repasse aos Estados, em

conformidade com o disposto no Acordo de Transferéncia, dos recursos necessarios ao
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pagamento das despesas com Pessoal e Encargos Sociais e beneficios dos empregados
transferidos da CBTU para os governos locais, por sucessdo trabalhista”, “Publicidade de
Utilidade Publica” e “Administracdo da Unidade”. Com relacdo aos investimentos, foram
executados apenas R$ 39 milhdes da dotacdo autorizada de R$ 274 milhdes. Adicionalmente,
foram pagos R$ 317 milhdes referentes a juros e encargos ¢ a amortizagdo/refinanciamento da

divida publica (GNDs 2 ¢ 6).

A consolidagdo da execucdo por GND ¢ apresentada na tabela abaixo.

Tabela 10 — Execu¢ao Orcamentaria e Financeira — Por GND — 2003 (Fonte 11)

R$ Mil
Grupo de Despesa Aﬁ:::::a ::E?;::s % Empenhado E’s:::::ada % Executado Valores Pagos % Pago

1 |PESSOAL E ENCARGOS SOCIAIS 437.007,69) 394.295,14 90,23 394.295,14| 90,23] 372.550,23 85,25
2 JJUROS E ENCARGOS DA DIVIDA 494.197,62) 217.122,04 43,93 217.122,04 43,93) 217.122,04 43,93
3 JOUTRAS DESPESAS CORRENTES 1.482.360,17 1.298.072,74 87,57 1.297.069,65) 87,50 1.155.993,66 77,98]
4 |INVESTIMENTOS 2.584.598,00 1.122.264,64 43,42 1.122.264,64, 43,42 344.304,47| 13,32
5 JINVERSOES FINANCEIRAS 578.931,37 503.179,12 86,92 503.179,12) 86,92 493.179,12) 85,19)
6 JAMORTIZACAO/REFINANCIAMENTO DA DIVIDA 669.729,52) 447.771,05 66,86 447.771,05 66,86 447.771,05 66,86
9 JRESERVA DE CONTINGENCIA 4.062.169,72 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
TOTAL 10.308.994,10 3.982.704,74 38,63 3.981.701,64 38,62 3.030.920,58 29,40

A tabela aponta diversos desvios com relagdo as finalidades impostas para a
CIDE-Combustiveis. Os Ministérios dos Transportes, do Meio Ambiente e das Cidades
utilizaram recursos da CIDE-Combustiveis para pagamento de pessoal. Foram, também,
realizadas despesas com juros e encargos da divida, bem como para o refinanciamento e
amortizacdo. No entanto, como ja citado anteriormente, essas despesas, além de ndo serem
finalisticas, foram excluidas pelo Congresso Nacional do rol de despesas passiveis de
financiamento pela CIDE, com relagdao ao texto da PEC enviada pelo Poder Executivo. As
despesas com inversdes financeiras, no ambito do Ministério da Fazenda, nao se enquadram
nas vinculagdes permitidas. Por fim, foram alocados R$ 4 bilhdes em Reserva de

Contingéncia com a finalidade de se obter superavit primario no exercicio.

A tabela seguinte resume o0s gastos por programa or¢camentario em 2003.
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Tabela 11 — Execu¢ido Orcamentaria e Financeira — Por Programa — 2003 (Fonte 11)
RS Mil

Programa Dotagao Autorizada]  Emher® [ o, Empenhado E’::s“::;""‘ 9% Executado | Valores Pagos % Pago
0089 |PREVIDENCIA DE INATIVOS E PENSIONISTAS DA UNIAO
148,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
0220 |MANUTENCAO DA MALHA RODOVIARIA FEDERAL 861.582,35] 613.436,66) 71.20) 613.436,66) 71.20) 208.498,63) 24,20)
0221 |SERVICOS DE TRANSPORTE AQUAVIARIO
31.748,99) 21.172,31 66.69) 2117231 66.69) 20.505,84) 64,59
0222 | TRANSPORTE FERROVIARIO URBANO DE PASSAGEIROS
486.909,65 238.282,64 48,94 238.279,64 48,94 227.320,55) 46.69)
0223 |MANUTENCAO DE HIDROVIAS
34.23151 26.737.36) 7811 26.737.36) 7811 10.746.41 31,39
0224 |EXPLORACAO DA INFRA-ESTRUTURA DE TRANSPORTES RODOVIARIO E FE
92.186,87] 91.086.36) 98,81 91.086.36] 98,81 66.951.43 72,63
0225 |GESTAO DA POLITICA DE TRANSPORTES
I 163.815,34 132.138,20) 80.66| 132.138,20] 80.66| 111.311,07] 67,95}
0226 |[SERVICOS DE TRANSPORTE FERROVIARIO DE CARGA
19.565,60 12.314,06] 62,94 12.314,06 62,94 258,05] 132
0227 [SERVICOS DE TRANSPORTE RODOVIARIO
1.093,57] 743,20) 67.96] 743.20) 67.96] 461.14] 4217
0228 |NAVEGACAO INTERIOR
5.781,79) 2.852,93 49,34 2.852.93 49,34 2.781.04 48,10)
0229 |CORREDOR SAO FRANCISCO
36.228,52] 5.096.00 14,07 5.096.00 14,07 0,00 0,00
0230 |CORREDOR LESTE
142.991,90 39.390.25) 27,55 39.390,25| 27.55] 3.456,77 242|
1 IT,
0231 | CORREDOR TRANSMETROPOLITANO 39.168,01 12.234,18| 31,24 12.234,18 31,24 243491 6,22
0232 | CORREDOR SUDOESTE
30.654,50) 14.967,02 37,74 14.967,02] 37.74) 0,00 0,00
0233 | CORREDOR MERCOSUL
195.904,17} 50.107,09) 25,58 50.107,09) 25,58 5.554,61 2,84
0234 |MANUTENCAO DE RODOVIAS EM REGIME DE GESTAO TERCEIRIZADA
47.360.77] 27.777.67 58,65| 27.777.67] 58,65| 10.025.72) 21,17
0235 | CORREDOR NORDESTE
229.149.45| 90.024,56) 39,29) 90.024,56] 39,29) 12.000,68| 5.24
0236 | CORREDOR OESTE-NORTE
87.874,06) 3634051 41.36] 36.340.51 41.36] 9.000,85 10.24
0237 | CORREDOR ARAGUAIA - TOCANTINS
264.024,32) 89.350,08 33,84 89.350,08] 33,84 2757265 10.44
0236 | CORREDOR FRONTEIRA NORTE
133.062,18} 42.222,50) 31.73) 4222250 31.73) 32.500,00 24,42
0271 |ABASTECIMENTO DE PETROLEO E DERIVADOS
839.000,00) 839.000,00 100,00 838.000,00) 99.88| 808.965.75) 96,42
4 Tl P) -P
0464 [NACIONAL DE ATIVIDADES ESPACIAIS - PNAE 720000 000 000 000 000 000 000
0499 |PARQUES DO BRASIL
Q 20.82350) 3.256,47 15,64 3.256.47 15,64 1.256.47] 6,03
-
0500 | TURISMO VERDE 9.995,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
0501 | QUALIDADE AMBIENTAL
h 18.398,95| 12.473.59) 67.80) 12.473,59| 67.80) 5.889,42| 32,01
0502 [ AMAZONIA SUSTENTAVEL
52.733,00) 8.964,17 17,00 8.964,17 17,00 3.617.87 6.8
0505 |PREVENCAO E COMBATE A DESMATAMENTOS, QUEIMADAS E INCENDIOS F
13.048,00 9.457.94 72.49) 9.457.94 72,49 8.952.94 68,62
0505 |FLORESTAR
13.043,00 975.36) 7.48 975,36 7.48 926,24 7.1
0506 | BIODIVERSIDADE E RECURSOS GENETICOS - BIOVIDA
17.391,00 3.831.94 22,03 383194 22,03 2.285.70) 1314
0509 |PROBEM DA AMAZONIA
8.695,00 2.796,29 32,16] 2.796,29 32,16) 446,29) 513
0511 |GESTAO DA POLITICA DO MEIO AMBIENTE
3.000,00 818,34 27,28 818.34) 27,28 755,84 2519
0572 |ZONEAMENTO ECOLOGICO-ECONOMICO
8.695,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0.00
al P
0516 |BRASIL JOGALIMPO 34.628,50) 1.33235 385 1.332,35 3,85 320,60) 0.93
0663 |SEGURANCA NAS RODOVIAS FEDERAIS
49.168,00) 18.433,98] 37.49) 18.433.98 37.49) 357,96) 0.73
1 T TICIP,
0681 |GESTAO DA PARTICIPACAO EM ORGANISMOS INTERNACIONAIS 525 000 000 000 000 000 000
0750 [APOIO ADMINISTRATIVO
191.898.26| 175.816,23) 91,62| 175.816,23) 91,62| 161.384,93) 84,10
0752 |GESTAO DA POLITICA DE COMUNICACAO DE GOVERNO
8.986,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0.00
0791 [VALORIZACAO DO SERVIDOR PUBLICO
80.582.90) 7191113 89.24] 71.911,04 89.24] 55.892,18 69,36
0501 |OPERACOES ESPECIAIS: CUMPRIMENTO DE SENTENCAS JUDICIAIS
121.213,80 68.170,62) 56,24 68.170,62) 56,24 50.627.36) 41.77]
0505 |OPERACOES ESPECIAIS: SERVICO DA DIVIDA INTERNA (JUROS E AMOR
107.509,75} 86.657.29) 80.60) 86.657.29) 80.60) 86.657,20] 80.60
0906 |OPERACOES ESPECIAIS: SERVICO DA DIVIDA EXTERNA (JUROS E AMOR
1.056.417.39) 578.235,81 54,74 578.235,81 54,74 578.235,81 54,74
0309 |OPERACOES ESPECIAIS: OUTROS ENCARGOS ESPECIAIS
78.931,37] 41.666,93 52.79) 4166693 52.79) 31.666.93 40.12)
0999 |RESERVA DE CONTINGENCIA
4.062.169.72 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
5005 | PESENVOLVIMENTO DA INDUSTRIA SUCROALCOOLEIRA 510.000,00 470.171,91 92.19) 470.171,91 92.19) 470.171,91 92.19)
8035 |INFRA-ESTRUTURA EM TRANSPORTES
82.951,14) 42.460,81 51,19) 42.460,81 51,19) 11.129.74] 13.42
TOTAL 10.308.994,10) 3.982.704,74) 38,63 3.981.701,64) 38,62 3.030.920,58) 29,40)

No tocante aos programas orcamentarios, percebe-se que, com poucas

excegoes, foram alocados recursos da CIDE-Combustiveis nos mesmos programas nao-

finalisticos que em 2002.

Na se¢do seguinte ¢ apresentada a execucdo orgamentaria em 2004.

5.5.3. Analise da Execucdo Orcamentaria e Financeira em 2004

A partir de 2004, os recursos da CIDE-Combustiveis passaram a ser

compartilhados com Estados e Municipios, por forca da Emenda Constitucional n® 42/2003,

fugindo a proposta inicial da criacao do tributo e acarretando perda de receita para a Unido.
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Adicionalmente, foram alocados R$ 2,8 bilhdes em Reserva de Contingéncia, que ndo foram
executados. No entanto, a partir deste ano, nao mais foram alocados recursos para pagamento

de juros e encargos da divida nem para refinanciamento e amortizacdo. A tabela abaixo

mostra a execucao agregada por 6rgao.

Tabela 12 — Execu¢ao Orcamentaria e Financeira — Por ()rgﬁo —2004 (Fonte 11)

R$ Mil

Orgdo

Dotagdo
Autorizada

Empenhos
Emitidos

% Empenhado

Execugdo da
Despesa

% Executado

Valores Pagos

% Pago

MINISTERIO DA CIENCIA E TECNOLOGIA

0,00

1.723,84

1.723,84

1.593,84

MINISTERIO DA FAZENDA

539.418,75

506.098,11

93,82

506.098,11

93,82

506.098,11

93,82

MINISTERIO DA EDUCACAO

0,00

381,47

381,47,

367,88

MINISTERIO DA JUSTICA

0,00

1.306,00

1.306,00]

0,00

MINISTERIO DE MINAS E ENERGIA

91.634,77,

0,00

0,00

0,00

0,00

0,00

0,00

MINISTERIO DOS TRANSPORTES

5.646.755,13

1.704.891,89

30,19

1.704.891,89

30,19

949.352,37

16,81

MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE

6.918,64|

4.403,73

63,65

4.403,73|

63,65

2.957,88

42,75

MINISTERIO DA DEFESA

0,00

55.806,85

55.806,85

55.806,85

MINISTERIO DAS CIDADES

351.958,12

324.246,47

92,13

324.246,47

92,13

269.537,17

76,58

TOTAL

6.636.685,41

2.598.858,36

39,16

2.598.858,36

39,16

1.785.714,10

26,91

Como nos anos anteriores, no Ministério da Ciéncia e Tecnologia, os recursos
foram executados pelo Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico —
CNPQ —, a partir de descentralizagdo de créditos do Departamento Nacional de Infra-
Estrutura de Transportes — DNIT, em despesas ndo-finalisticas, para pagamento de auxilios a
pessoas fisicas e pagamento de mensalidade de bolsistas, no dmbito do convénio firmado

entre os dois 6rgaos.

No Ministério da Fazenda, no GND 3, foram pagos R$ 39 milhdes para
equalizagdo do Programa de Estocagem do Alcool e, no GND 5, R$ 467 milhdes para

concessao de empréstimos ao Programa do Alcool, despesas ndo amparadas pela legislagao.

No Ministério da Educagdo, a despesa de R$ 368 mil foi executada pela
Universidade Federal de Santa Catarina, a partir de recursos descentralizados da Agéncia
Nacional de Transportes Terrestres, para o desenvolvimento de um modelo de planejamento
logistico e de transportes e para atendimento do convénio de cooperagdo técnica
administrativa, para a concepg¢do, implantacdo e monitoramento de sistema de gestdo

ambiental. Essa despesa se enquadra, segundo a metodologia adotada, como gasto finalistico.

No Ministério da Justica, os valores foram empenhados pela Fundacao

Nacional do Indio, para “apoio a comunidades indigenas residentes na area de influéncia da
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BR-101”, no ambito do Programa de Trabalho “Adequacdo de Trechos Rodoviarios na BR-
101”. Os valores empenhados, no total de R$ 1,3 milhdes, foram inscritos em Restos a Pagar
e pagos em 2005. Essa despesa mostra a falta de transparéncia na execu¢ao orgamentaria,
tendo em vista que, embora executada no ambito de um programa afeto a infra-estrutura de
transportes, ela ndo tem correlagdo com as finalidades previstas na legislagdo. Esse fato
comprova que a metodologia adotada no trabalho ¢ conservadora com relagdo aos gastos nao-
finalisticos, ja& que a despesa efetivamente executada pode estar em desacordo com a

legislacdo, embora alocada em agdo relacionada as finalidades legais.

No Ministério de Minas e Energia, a dotacdo autorizada, no Programa
“Abastecimento de Energia Elétrica”, ndo foi empenhada ao longo do exercicio. A partir de
2004, o Programa Auxilio-Gas foi unificado ao Programa Bolsa Familia, que ndo mais passou

a ter recursos da CIDE-Combustiveis o financiando.

No Ministério dos Transportes, a dotagdo autorizada foi de R$ 5,6 bilhoes,
sendo que R$ 2,8 bilhdes foram alocados em Reserva de Contingéncia. Foram executados
apenas R$ 1,7 bilhdes, sendo R$ 106 milhdes em Pessoal e Encargos Sociais, R$ 158 milhoes
em Outras Despesas Correntes, R$ 1,3 bilhdoes em Investimentos ¢ R$ 97 milhdes em
Inversdes Financeiras (participacdo da Unido no Capital de Companhias Docas para execugao
de despesas relacionadas a infra-estrutura portuaria). No que se refere ao GND 3, foram
identificadas diversas despesas de carater administrativo — R$ 86 milhdes se referem as a¢des
“Administracio da Unidade”, “Assisténcia Médica e Odontologica aos Servidores e
Empregados”, “Assisténcia Pré-Escolar aos Dependentes dos Servidores e Empregados”,
“Auxilio-Transporte aos Servidores ¢ Empregados™’, “Auxilio-Alimentacao aos Servidores e
Empregados” e “Gestdo ¢ Administragdo do Programa”. Foram, ainda, liquidados R$ 2,2
milhdes com diarias ¢ R$ 3,4 milhdes com passagens e despesas com locomogao.
Adicionalmente, foram executadas despesas de R$ 880 mil com Julgamento de Recursos
Administrativos a Multas de Transito, Capacitacdo de Servidores Publicos Federais e

Publicidade de Utilidade Publica.

No Ministério do Meio Ambiente, houve a execugdo de R$ 4,4 milhdes, sendo
que apenas 7% (R$ 300 mil) se referem a investimentos. No que tange ao GND 3 — Outras
Despesas Correntes — R$ 1,3 milhdes se referem a gastos com contratacdo de pessoal, didrias,

passagens e despesas com locomogao.
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No Ministério das Cidades, a despesa foi executada na fun¢do Urbanismo,
relacionada a gastos com transporte urbano, o que estd de acordo com a lei. No entanto, do
montante da despesa executada, R$ 156,3 milhdes se referem a despesas com pessoal ¢

encargos sociais.

Em 2004, foram transferidos, ainda, na acdo Recursos para a Reparticao da
CIDE-Combustiveis, aproximadamente R$ 1,5 bilhdes para Estados e Municipios, por
determinagdo constitucional. Nesse ano, essa despesa foi alocada na Fonte 104 -
“Transferéncia CIDE-Combustiveis”, e, portanto, nao consta da tabela acima. Entretanto, para
apuracdo dos desvios de finalidade, assumimos que ela se enquadra nas despesas finalisticas,
a despeito de ndo termos como verificar se os recursos foram executados nas finalidades
exigidas pela legislacdo. Todavia, isso acarretou perda de arrecadagdo para a Unido e,

conseqiientemente, menos recursos para aplicacao nas rodovias federais.

No que tange aos gastos por GND, a tabela abaixo resume a execugdo

orcamentaria em 2004.

Tabela 13 — Execu¢ao Orcamentaria e Financeira — Por GND — 2004 (Fonte 11)
R$ Mil

Dotagao

E h had E: do da

Grupo de Despesa

Autorizada

Emitidos

% EI

Despesa

% Executado

Valores Pagos

% Pago

PESSOAL E ENCARGOS SOCIAIS

265.914,22,

263.766,72,

99,19

263.766,72,

99,19

259.360,96]

97,54

OUTRAS DESPESAS CORRENTES

451.621,42,

274.677,07,

60,82

274.677,07|

60,82

227.968,27|

50,48

INVESTIMENTOS

2.463.303,57,

1.496.753,06

60,76

1.496.753,06

60,76

734.723,37

29,83

INVERSOES FINANCEIRAS

640.845,00|

563.661,50

87,96

563.661,50]

87,96

563.661,50

87,96

© Jo [& [@ [—

RESERVA DE CONTINGENCIA
TOTAL

2.815.001,20 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
6.636.685,41 2.598.858,36 39,16 2.598.858,36 39,16 1.785.714,10 26,91

A tabela mostra que, a despeito de ainda persistirem gastos com pessoal e
encargos sociais e recursos da CIDE-Combustiveis alocados em Reserva de Contingéncia, a
partir de 2004 ndo foram alocados recursos para pagamento de juros, encargos,
refinanciamento e amortizagdo da divida. No que tange as despesas com Inversdes
Financeiras, como mostrado anteriormente, as executadas pelo Ministério da Fazenda nao

possuem carater finalistico.

A tabela seguinte consolida as despesas executadas com recursos da CIDE-

Combustiveis por programa or¢amentario.
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Tabela 14 — Execucao Or¢camentaria e Financeira — Por Programa — 2004 (Fonte 11)

R§ Mil

| Programa A:t‘::ifj:a :xi"ﬁ:"::s % Empenhado E’;":s“:::a" % Executado | Valores Pagos % Pago |

MANUTENCAO DA MALHA RODOVIARIA FEDERAL 942.838,71 650.204.99 68.96 650.204.99 wl 330.568.89 35.06

SERVICOS DE TRANSPORTE AQUAVIARIO 35.388.91 18.944,00 5353 18.944.00 5353 17.806.84 50.32

0222 |TRILHOS URBANOS 2.536.20 0.00 0.00 0,00 0.00 0.00 0.00
MANUTENCAO DE HIDROVIAS 33.140,00 31.640,00 95.47 31.640,00 95.47 13.017.84
EXPLORACAO DA INFRA-ESTRUTURA DE TRANSPORTE RODOVIARIO E FER 618,06 406,96 65.84 406.96 6584 387.41
GESTAO DA POLITICA DOS TRANSPORTES 55.962.14 19.942.34 3564 19.942.34 3564 16.408,12
SERVICOS DE TRANSPORTE FERROVIARIO 152,00 86,20 56,71 86,20 56,71 84,97
SERVICOS DE TRANSPORTE RODOVIARIO 55,96 13,59| 24,29) 13,59 24,29 0,00
CORREDOR SAO FRANCISCO 81.575.00 39.136.63 47,98 39.136.,63 47,98 591.48
CORREDOR LESTE 206.357.47 97.699.39 4734 97.699.39 47,34 50.718.91
CORREDOR TRANSMETROPOLITANO 90.320.82 57.211,66 63.34 57.211,66 6334 10.841,21
CORREDOR SUDOESTE 29.040,00 13.480‘3 13.480.00 46.42 5.709.26)
CORREDOR MERCOSUL 257.341.84 gs.ml 93.056.46 36.16 20.990.63
CORREDOR NORDESTE 173.874.04 95.714.54 95.714.54 55.05) 54.094.78
CORREDOR OESTE-NORTE 107.240.39 46.305.19 46.305.19 43.18 12.078.63
CORREDOR ARAGUAIA-TOCANTINS 214.799.24 148.493,82 148.493 82 69,13 100.476,21
CORREDOR FRONTEIRA NORTE 155.761.25 103.544.93 103.544,93 66.48| 56.430.19
ABASTECIMENTO DE ENERGIA ELETRICA 91.634.77 0,00 0,00 0,00 0,00
NACIONAL DE ATIVIDADES ESPACIAIS - PNAE 1.468.85 0.00 0,00 0.00 0,00
DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL DO PANTANAL 50,00 22,00 22,00 44,00 22,00
NACIONAL DE FLORESTAS 900,00 55.52 55,52 6.17 13,52
GESTAO DA POLITICA DE MEIO AMBIENTE 700,00 574,53 574,53 82,08 433,50
ZONEAMENTO ECOLOGICO-ECONOMICO 257,55 257,55 257,55 100,00 0.00
VIVER SEM CONTAMINACAO 2.568.12 2.126.62 2.126.62 82,81 1.527.08
SEGURANCA PUBLICA NAS RODOVIAS FEDERAIS 54.340.95 29.505.10 29.505.10 54,30 21.5@'
APOIO ADMINISTRATIVO 188.209.33 172.560,50 172.560.50 91,64 158.269,06
OPERACOES ESPECIAIS: OUTROS ENCARGOS ESPECIAIS 142.845,00 96.845.00 96.845,00 67.80 96.845,00
RESERVA DE CONTINGENCIA 2.815.001,20 0,00 0,00 0,00 0,00
PREVENCAO DE RISCOS E COMBATE AS EMERGENCIAS AMBIENTAIS 2.300.00 1.362,51 1.362,51 59.24 956.70
DESCENTRALIZACAO DOS SISTEMAS DE TRANSPORTE FERROVIARIO URBA 347.721.92 322.546.47 322.546.47 92.76 269.537.17
DESENVOLVIMENTO DO COMPLEXO AGROINDUSTRIAL SUCROALCOOLEIRO 539.418.75 506.098,11 506.098,11 93,82 506.098,11
INFRA ESTRUTURA DE TRANSPORTES 60.333.97 49.318.75 49.318.75 81.74 40.210.28|
RESIDUOS SOLIDOS URBANOS 142,97 5.00 5,00 3.50 5.00
MOBILIDADE URBANA 1.700,00 1.700,00 1.700,00 100,00 0.00
TOTAL 6.636.685,41 2.598.858,36 2.598.858,36 39,16 1.785.714,10

Em 2004, foram alocados recursos da CIDE-Combustiveis em dois programas
ndo-finalisticos: 0750 — Apoio Administrativo e 0999 — Reserva de Contingéncia. Percebe-se,
portanto, que o numero de programas nao-finalisticos aos quais foram alocados recursos da
CIDE-Combustiveis diminuiu com relacao a 2002 e 2003, em razdo, provavelmente, da

decisdo do Supremo Tribunal Federal no julgamento da ADIN 2925.

5.5.4. Analise da Execucao Orcamentaria e Financeira em 2005

A partir de 2005, em razao das criticas feitas pelo Supremo Tribunal Federal e
pelo Tribunal de Contas da Unido, ndo mais foram alocados recursos da CIDE-Combustiveis
na Reserva de Contingéncia, conforme demonstra-se abaixo. Adicionalmente, nao foram
executadas, pelo Ministério da Fazenda, despesas com inversdes financeiras na fungdo

agricultura. A tabela a seguir, consolida a execugo por 6rgao.
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Tabela 15 — Execu¢ao Orcamentaria e Financeira — Por ()rgﬁo — 2005 (Fonte 11)

R$ Mil

Orgao

Dotagao
Autorizada

Empenhos
Emitidos

% Empenhado

Execugdo da
Despesa

% Executado

Valores Pagos

% Pago

MINISTERIO DA FAZENDA

2.456.497,76]

1.952.529,95

79,48

1.952.529,95

79,48

1.356.182,06

55,21

MINISTERIO DA EDUCACAO

0,00,

880,64

880,64

534,35

MINISTERIO DA JUSTICA

0,00

814,00

814,00

814,00

MINISTERIO DE MINAS E ENERGIA

100.000,00

0,00

0,00

0,00

0,00

0,00

0,00

MINISTERIO DOS TRANSPORTES

6.689.755,84

4.979.040,79;

74,43]

4.979.040,79

74,43

2.070.871,12

30,96

MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE

33.692,48

28.163,90

83,59

28.163,90

83,59

22.005,51

65,31

MINISTERIO DA DEFESA

0,00,

295.357,96

295.357,96

138.062,05

MINISTERIO DAS CIDADES

671.037,96)

516.657,03|

76,99

516.657,03

76,99

267.423,60

39,85

TOTAL

9.950.984,03

7.773.444,28

78,12

7.773.444,28

78,12

3.855.892,69

38,75

No Ministério da Fazenda, foi empenhado R$ 1,93 bilhdo na agdo 0999 —
Recursos para a Reparticdo da CIDE-Combustiveis com Estados e Municipios, em
cumprimento ao dispositivo constitucional. Desse montante, R$ 1,34 bilhdo foi pago no
proprio exercicio. A diferenca empenhada, R$ 596 milhdes, foi inscrita em Restos a Pagar,
sendo R$ 445 milhdes pagos no exercicio de 2006 ¢ R$ 151 milhdes anulados. Foi alocada,
ainda, no Programa 5005 — Desenvolvimento do Complexo Agroindustrial Sucroalcooleiro, a
dotagdo de R$ 524 milhdes, dos quais somente R$ 20 milhdes foram executados, no ambito
do GND 3, para pagamento do programa de estocagem do alcool, que ndo se enquadra nas

finalidades permitidas pela legislacao.

No Ministério da Educagdo, a despesa foi executada por trés Unidades
Gestoras, a partir de recursos descentralizados pela ANTT, mas se referem a despesas
tipicamente administrativas. Na Universidade Federal Fluminense, houve o empenho de
R$ 50 mil, nos termos de convénio de cooperagdo técnico-cientifica objetivando desenvolver
metodologia para a fixagdo de pregos do uso de faixas de dominio em rodovias federais. Os
recursos foram inscritos em Restos a Pagar e pagos em 2006. Na Fundacao Universidade de
Brasilia foram executados R$ 88 mil, que foram pagos em 2006. Conforme a Nota de
Empenho, a despesa refere-se a “convénio de cooperagao técnico-administrativa, firmado
entre a FUB e a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres — ANTT —, para identificagdao de
entraves burocraticos e exigéncias legais e tributdrias, bem como recomendacdes de a¢des de
racionalizacdo para o desenvolvimento da multimodalidade no pais”. No ambito da
Universidade Federal de Santa Catarina, foi executada a despesa de R$ 534 mil para o
desenvolvimento de banco de informagdes técnicas de transportes terrestres e para o

desenvolvimento de sistema de acompanhamento e fiscalizagdo de transporte ferrovidrio.
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No Ministério da Justiga, os recursos foram descentralizados pelo
Departamento Nacional de Infra-Estrutura de Transportes, no ambito de convénio firmado
entre o DNIT e a Fundagio Nacional do indio — FUNAL A despesa de R$ 814 mil foi
executada para implementacdo do programa de compensagdo ambiental de apoio as
comunidades indigenas residentes na area de influéncia da BR-101, em desacordo com as

finalidades da CIDE-Combustiveis.

No Ministério de Minas e Energia, a dotagdo de R$ 100 milhdes foi alocada no

Programa Abastecimento de Energia Elétrica, mas nao chegou a ser executada.

No Ministério dos Transportes, da dotagdo autorizada de R$ 6,7 bilhdes, foram
liquidados R$ 5 bilhoes, sendo R$ 121,4 milhdes relativos a Pessoal e Encargos Sociais,
R$ 250,3 milhdes referentes a Outras Despesas Correntes, R$ 4,4 bilhdes em Investimentos e
R$ 190 milhdes em Inversdes Financeiras (participacdo da Unido no Capital de Companhias
Docas de diversos Estados, para melhoria da infra-estrutura portuaria). A partir deste ano, ndo
houve mais aloca¢do de recursos da CIDE-Combustiveis em Reserva de Contingéncia. No
que tange ao GND 3 — Outras Despesas Correntes —, ressalte-se a execu¢do de despesas em
acoes nao-finalisticas, quais sejam: Administragao da Unidade — R$ 93,2 milhdes; Assisténcia
Médica e Odontologica aos Servidores ¢ Empregados — R$ 4,6 milhdes; Auxilio-Transporte
aos Servidores e Empregados — R$ 4,2 milhdes; e Auxilio-Alimentagdo aos Servidores e
Empregados — R$ 6,1 milhdes. Adicionalmente, foram gastos R$ 5,9 milhdes com didrias,

passagens e despesas com locomogao.

No Ministério do Meio Ambiente, da dotagdo autorizada de R$ 33,6 milhdes,
foram executados R$ 28 milhdes, sendo R$ 22 milhdes em outras despesas correntes e

R$ 6 milhdes em investimentos, em despesas finalisticas.

No Ministério da Defesa, os recursos foram executados no ambito de
programas afetos as areas de transportes e meio ambiente, principalmente em investimentos, o

que esta de acordo com as finalidades dispostas na legislagao.

No Ministério das Cidades, foram pagos, com recursos provenientes da CIDE-

Combustiveis, aproximadamente R$ 170 milhdes para Pessoal e Encargos Sociais (GND 1).
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Além disso, no que se refere ao GND 3 — Outras Despesas Correntes —, da despesa de
aproximadamente R$ 55 milhdes, destacamos os seguintes gastos ndo-finalisticos: R$ 15
milhdes foram executados na Acdo “Cumprimento de Obrigacdes Decorrentes da
Transferéncia dos Sistemas de Transporte Ferroviarios Urbano de Passageiros”, que,
conforme a descricdo da acdo, refere-se a “Repasse aos Estados, em conformidade com o
disposto no Acordo de Transferéncia, dos recursos necessarios ao pagamento das despesas
com Pessoal e Encargos Sociais e beneficios dos empregados transferidos da CBTU para os
governos locais, por sucessao trabalhista”; R$ 20 milhdes referem-se a beneficios a servidores
(assisténcia médica e odontoldgica, assisténcia pré-escolar, auxilio-transporte e auxilio-
alimentagdo); R$ 70 mil na acdo “Publicidade de Utilidade Publica”; R$ 860 mil para
capacitagdo de recursos humanos; ¢ aproximadamente R$ 9 milhdes na agdo “Gestdo e
Administragdo do Programa”, de finalidade claramente administrativa, conforme se observa
na descricdo da acdo: “Constituir um centro de custos administrativos dos programas,
agregando as despesas que ndo sdo passiveis de apropriagdo em agoes finalisticas do proprio
programa”. Com relacdo aos investimentos, da dotacdo de R$ 428 milhdes, foram
empenhados apenas R$ 278 milhdes, dos quais apenas R$ 46 milhdes foram pagos no

exercicio.

Abaixo, a consolidagao das despesas por GND.

Tabela 16 — Execucido Orcamentaria e Financeira — Por GND - 2005 (Fonte 11)

R$ Mil

Grupo de Despesa Al?t‘::zgaa:a Em::?;::s % Empenhado E)Se:::j:ada % Executado | Valores Pagos % Pago
1 |PESSOAL E ENCARGOS SOCIAIS 312.207,28 294.875,66 94,45 294.875,66 94,45 286.861,66 91,88
3 |OUTRAS DESPESAS CORRENTES 2.472.050,16 2.302.032,43 93,12 2.302.032,43 93,12 1.622.689,06 65,64
4 |invESTIMENTOS 6.392.835,60 4.986.670,16 78,00 4.986.670,16 78,00 1.830.003,05 28,63
5 | INVERSOES FINANCEIRAS 773.890,99 189.866,03 24,53 189.866,03 24,53 116.338,91 15,03
TOTAL 9.950.984,03 7.773.444,28 78,12 7.773.444,28 78,12 3.855.892,69 38,75

A tabela indica que, em 2005, foi executada a despesa de R$ 295 milhdes em
Pessoal e Encargos Sociais, pelo Ministério dos Transportes e pelo Ministério das Cidades.
No que se refere ao GND 5 — Inversoes Financeiras —, foram alocados R$ 500 milhdes no
Ministério da Fazenda, que ndo chegaram a ser empenhados, e aproximadamente R$ 274
milhdes no Ministério dos Transportes, dos quais R$ 190 milhdes foram executados para
aumento do capital da Unido em Companhias Docas de diversos Estados para execucdo de

despesas finalisticas.
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A proxima tabela resume a execucdo dos recursos da CIDE-Combustiveis

agregada por programa.

Tabela 17 — Execucido Or¢camentaria e Financeira — Por Programa — 2005 (Fonte 11)
RS Mil

Programa ROt Empemnos % Empenhado E’;‘:;’:f:a“ % Executado Valores Pagos % Pago
0220 JuanuTENCAO DA MALHA RODOVIARIA FEDERAL 2.356.775,09 2.165.597.22 91.89 2.165.597.22 91.89 934.978.30 39,67
[o221 |SER\/ICOS DE TRANSPORTE AQUAVIARIO 35.385.95 20.775.63 58.71 20.775.63 58.71 18.661,92 52.74
0223 MANUTENCAO DE HIDROVIAS 28.716.00 28.716.00 100,00 28.716.00 100.00 14.339.30 49.93
EXPLORACAO DA INFRA-ESTRUTURA DE TRANSPORTE RODOVIARIO E FER 1.530,34 994,31 64,97 994,31 64,97 707,04 46.20
GESTAO DA POLITICA DOS TRANSPORTES 69.743.26 57.953.28 83.10 57.953.28 83.10 27.822.59 39.89
SERVICOS DE TRANSPORTE FERROVIARIO 372,00 208.44 56.03 208.44 56.03 208,44 56.03
SERVICOS DE TRANSPORTE RODOVIARIO 500,00 31323 6265 31323 6265 51,34 10.27
CORREDOR SAO FRANCISCO 155.832 39 92.328 61 59.25 92.328 61 59.25 32.836.32 21,07
lo2so Jcorrenor teste 52286374 342.529.60 65.51 342.529.60 65.51 125.208 64 23.95
0231 JCORREDOR TRANSMETROPOLITANO 145.123,56 101.081.68 69.65 101.081.68 69.65 18.012.72 1241
0232 JCORREDOR SUDOESTE 43.459.60 31.638.00 72,80 31.638.00 72,80 14.210.15 32,70
0233 JcORREDOR MERCOSUL 607.008.81 525.734.45 8661 525.734.45 8661 128.865 80 21.23
0235 JCORREDOR NORDESTE 577.543.77 370.515.74 64.15 370.515.74 64.15 89.718.90 1553
0236 JCORREDOR OESTE-NORTE 304.907,18 196.448,98 64.43 196.448,98 64.43 35.114.42 1152
[0237__JCORREDOR ARAGUAIA-TOCANTINS 795.369.69 588.335.05] 73.97 588.335,05] 73.97 268.765.35 33.79
0238 JCORREDOR FRONTEIRA NORTE 20540243 129.210.96 62.91 129.210.96 62.91 83.488.55 4065
0274 JABASTECIMENTO DE ENERGIA ELETRICA 100.000,00 0.00 0.00 0.00 0.00 0,00 0.00
0464 INACIONAL DE ATIVIDADES ESPACIAIS - PNAE 120,00 47.31 39.43 47.31 39.43 47,31 39.43
03 IPREVENCAOECOMBATE AO DESMATAMENTO, QUEIMADAS E INCENDIOS F 13.457,52| 13.013.62] 96.70 13.013.62] 96.70 12.172,03 9045
GESTAO DA POLITICA DE MEIO AMBIENTE 387,20 352,03 90,92 352,03 90,92 324,48 83.80
VIVER SEM CONTAMINACAO 1.900,58 1.653.27 86.99 1.653.27 86.99 1.233,99 64.93
SEGURANCA PUBLICA NAS RODOVIAS FEDERAIS 121.816.81 55.540.54 45.59 55.540.54 45.59 40.677.08 3339
APOIO ADMINISTRATIVO 23873587 218.320.40 91.45 218.320.40 91.45 201.779.01 8452
OPERACOES ESPECIAIS: TRANSFERENCIAS CONSTITUCIONAIS E AS DEC 1.932.464,76 1.932.464.76 100,00 1.932.464.76 100.00 1.336.116,87 69.14
OPERACOES ESPECIAIS: OUTROS ENCARGOS ESPECIAIS 273.890.99 189.866,03 69.32 189.866,03 69.32 116.338.91 42.48
PREVENCAO DE RISCOS E COMBATE AS EMERGENCIAS AMBIENTAIS 2.540.45 2.084.56 82,05 2.084.56 82,05 1.796.40 70.71
1295 JDESCENTRALIZACAO DOS SISTEMAS DE TRANSPORTE FERROVIARIO URBA 45460287 392.786.46 86.40 392.786.46 86.40 266.983.15 58.73
1304 JCONSERVACAO,USO RACIONAL E QUALIDADE DAS AGUAS 1.200,00 67542 56.29 67542 56.29 0,00 0.00
1346 JQUALIDADE AMBIENTAL PROCONTROLE 2.336,84 1.640.14 70.19 1.640.14 70.19 1.636.64 70,04
1349 JLITORAL BRASILEIRO SUSTENTAVEL 1.367.52| 1.290.16 94.34 1.290.16 94.34 1.104.40 80.76
5005 JDESENVOLVIMENTO DO COMPLEXO AGROINDUSTRIAL SUCROALCOOLEIRO 524.033,00 20.065.19 3.83 20.065.19 3.83 20.065.19 3.83
INFRA ESTRUTURA DE TRANSPORTES 204.658.37 158.362,38 77.38 158.362,38 77.38 57.063.95 27.88
RESIDUOS SOLIDOS URBANOS 1.161,18 111514 96.04 111514 96.04 3,96 0.34
MOBILIDADE URBANA 216.435,09 123.870,57 57.23 123.870,57 57.23 440.44 0.20
TOTAL 9.950.984,03 7.773.444,28 78,12 7.773.444,28 78,12 3.855.892,69 38,75

Em 2005, foram alocados recursos da CIDE-Combustiveis apenas

no programa

ndo-finalistico “0750 — Apoio Administrativo”, embora, como mostrado anteriormente, pode

haver execucdo de despesas administrativas em programas cujo titulo se referem as

finalidades atribuidas a CIDE-Combustiveis.

5.5.5. Analise da Execucio Or¢camentaria e Financeira em 2006

Em 2006, além de ndo haver mais despesas alocadas na Reserva de

Contingéncia, as despesas com pessoal e encargos sociais foram bem inferiores aos anos

anteriores, refletindo, possivelmente, as recomendag¢des do TCU e do STF.
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Tabela 18 — Execucdo Orcamentiria e Financeira — Por Orgio — 2006 (Fonte 11)

RS Mil
Orgao Al?t‘;t:zg::;a E:zﬁ;‘::s % Empenhado Eﬁ:::::ada % Executado Valores Pagos % Pago
MINISTERIO DA FAZENDA 1.799.916,21 1.799.916,21 100,00 1.799.916,21 100,00 1.336.248,38 74,24]
MINISTERIO DA EDUCACAO 0,00 2.239,13 2.239,13 1.349,18
MINISTERIO DA JUSTICA 0,00 8.880,00 8.880,00 8.880,00
MINISTERIO DOS TRANSPORTES 6.232.085,61 4.589.360,14 73,64 4.589.360,14 73,64 2.003.930,42 32,16

MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE

0,00

5.200,00]

5.200,00

3.235,42

MINISTERIO DA DEFESA

0,00

301.780,45

301.780,45

100.005,16

MINISTERIO DAS CIDADES

344.320,94

334.282,65

97,08

334.282,65

97,08

75.936,54|

22,05

TOTAL

8.376.322,77

7.041.658,58,

84,07,

7.041.658,58

84,07

3.529.585,10

42,14

No Ministério da Fazenda, a execugdo se refere aos recursos transferidos a
Estados e Municipios, por determinacao constitucional, no ambito da acao “0999 — Recursos
para a Repartigdo da CIDE-Combustiveis”, sendo R$ 1,34 bilhdo no proprio exercicio e

R$ 437 milhdes no ano seguinte, que foram inscritos em Restos a Pagar.

No Ministério da Educagdo, a execucdo se deu com recursos descentralizados
do Ministério dos Transportes, da Agéncia Nacional de Transportes Terrestres e do
Departamento Nacional de Infra-Estrutura de Transportes, em programas finalisticos afetos a

area de transportes, e se enquadra, portanto, nas finalidades permitidas pela legislagao.

No Ministério da Justica, igualmente aos anos anteriores, os recursos foram
descentralizados pelo Departamento Nacional de Infra-Estrutura de Transportes — DNIT —,
nos termos do convénio firmado com a Fundagdo Nacional do indio, para indenizagdo as
comunidades indigenas residentes na area de influéncia da BR-101, em razdo da ampliacao
das obras de ampliag¢ao da capacidade deste corredor rodoviario, o que nao se coaduna com os

dispositivos legais.

No Ministério dos Transportes, da dotagdo autorizada de R$ 6,2 bilhdes, foram
liquidados R$ 4,6 bilhdes, sendo R$ 17 milhdes relativos a Pessoal e Encargos Sociais,
R$ 161,6 milhdes referente a Outras Despesas Correntes, R$ 4,2 bilhdes em Investimentos e
R$ 165,4 milhdes em Inversdes Financeiras (participacdo da Unido no Capital de Companhias
Docas de diversos Estados). No que se refere a0 GND 3 — Outras Despesas Correntes —, vale
destacar que, em 2006, ndo houve mais despesas com beneficios assistenciais a servidores e
empregados. Com relacdo as agdes orcamentarias, houve a despesa de R$ 29 milhdes na acao
nao-finalistica “Gestdo e Administracdo do Programa”. No que tange aos Investimentos

(GND 4), a despesa liquidada foi de R$ 4,2 bilhdes, montante equivalente a 2005, bem
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superior aos anos anteriores. No tocante ao GND 5, vale destacar que R$ 35 milhdes dos
recursos da CIDE-Combustiveis ndo foram destinados a despesas finalisticas, sendo R$ 18
milhdes destinados ao saneamento financeiro da Companhia Docas do Estado da Bahia, em
razao de reclamagoes trabalhistas, e R$ 17 milhdes para honrar compromissos da Companhia

Docas do Rio de Janeiro junto ao Tesouro Nacional.

No Ministério do Meio Ambiente, os recursos foram descentralizados pelo
Departamento Nacional de Infra-Estrutura de Transportes — DNIT —, e foram executados pelo
IBAMA para compra de iméveis inseridos no Parque Nacional de Sao Joaquim/SC e dos
respectivos Impostos sobre Transmissao de Bens Imdveis — ITBI, caracterizando-se, portanto,

o uso dos recursos da CIDE-Combustiveis para despesas administrativas.

No Ministério da Defesa, a execucao se deu em despesas finalisticas, a partir
de recursos descentralizados do Ministério dos Transportes, da Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres — ANTAQ — e do Departamento Nacional de Infra-Estruturas de
Transportes — DNIT —, sendo aproximadamente R$ 18,6 milhdes em despesas de custeio e

R$ 283 milhdes em investimentos na area de transportes.

No Ministério das Cidades, a despesa, finalistica, foi executada no GND 4 —
Investimentos — no ambito dos programas “Descentralizacdo dos Sistemas de Transporte

Ferroviario Urbano” e “Mobilidade Urbana”.
A tabela a seguir consolida a execucao por grupo de natureza de despesa.

Tabela 19 — Execucido Orcamentaria e Financeira — Por GND - 2006 (Fonte 11)
RS Mil

% Pago

Dotacado
Autorizada

Empenhos
Emitidos

Execucgdo da

Grupo de Despesa
P P Despesa

% Empenhado % Executado | Valores Pagos

PESSOAL E ENCARGOS SOCIAIS

17.405,37

17.020,97

97,79

17.020,97|

97,79

16.595,74

95,35

OUTRAS DESPESAS CORRENTES

2.094.530,35]

1.982.339,71

94,64

1.982.339,71

94,64

1.461.173,41

69,76

INVESTIMENTOS

6.051.801,67

4.876.896,67

80,59

4.876.896,67|

80,59

1.913.758,68

31,62

a [&Jw =

INVERSOES FINANCEIRAS

212.585,38

165.401,23

77,80]

165.401,23

77,80

138.057,28

64,94

TOTAL

8.376.322,77|

7.041.658,58

84,07

7.041.658,58,

84,07

3.529.585,10

42,14

Como reflexo das criticas do STF e do TCU, a tabela mostra que os recursos

despendidos com Pessoal e Encargos Sociais foram bem inferiores aos anos anteriores e ficou
apenas concentrada no Ministério dos Transportes. Como mencionado, houve a execucao de
despesas ndo-finalisticas classificadas no GND 5 — Inversdes Financeiras e um menor desvio

de finalidade no ambito do GND 3.
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A consolidag@o da execucdo por programa ¢ apresentada na tabela abaixo.
Tabela 20 — Execuc¢iao Or¢camentaria e Financeira — Por Programa — 2006 (Fonte 11)

R$ Mil

Programa Dotagao Autorizadal :x::f;::s % Empenhado E’::::::ada % Executado | Valores Pagos % Pago

0220 |MANUTENCAO DA MALHA RODOVIARIA FEDERAL 2.103.460,12 1.800.332,77] 85,59 1.800.332,77] 85,59 873.133,40) 4151
0221 JSERVICOS DE TRANSPORTE AQUAVIARIO 43.402,53 29.483,69) 67,93 20.483,69 67,93 27.211,70) 62,70
0223 |MANUTENCAO DE HIDROVIAS 31.288,00 27.372,59 87.49) 27.372,59) 87,49 12.436,25 39,75
0224 JEXPLORACAO DA INFRA-ESTRUTURA DE TRANSPORTE RODOVIARIO E FER 2.516,00 844,48 33,56 844,48 33,56 816,12 3244
0225 || GESTAO DA POLITICA DOS TRANSPORTES 112.676,83 79.492,46 70,55 79.492,46 70,55| 38.620,54 34,28
0227 _||SERVICOS DE TRANSPORTE RODOVIARIO 9.053,66 3.038,15 33,56 3.038,15 33,56 2.609,95 28,83
0229 |corRREDOR A0 FRANCISCO 169.965,03 126.459,19) 74,40 126.459,19 74,40 32.690,78 19,23
0230 J|CORREDOR LESTE 517.018,24 409.375,96) 79,18 409.375,96) 79,18 121.064,02 23.42|
0231 _|cCORREDOR TRANSMETROPOLITANO 95.836,58 80.102,07 83,58 80.102,07 83,58 29.421 ,zj 30,70
0232 JCORREDOR SUDOESTE 90.155,00 22.020,95 24,44 22.029,95 24,44 11.227,86) 12.45
0233 |cORREDOR MERCOSUL 773.079,49 624.976,15 80,84 624.976,15| 80,84 177.013,0 2290
0235 |cORREDOR NORDESTE 596.307,63 503.489,43 84,43 503.489,43) 84,43 100.891,20 16,92
0236 |CORREDOR OESTE-NORTE 358.639,30 246.841,13 68,83 246.841,13) 68,83 41.407,25] 11,55
0237 | cCORREDOR ARAGUAIA-TOCANTINS 597.890,37 432.453.32) 72,33 432.453,32) 72,33 295.447,98) 49.42|
0238 | cCORREDOR FRONTEIRA NORTE 211.584,60 157.400,00 74,39 157.400,00 74,39 104.033,16 4917
0663 || SEGURANCA PUBLICA NAS RODOVIAS FEDERAIS 129.981,01 60.303,80 46,39 60.303,80 46,39 55.811,73 4294
0903 |OPERACOES ESPECIAIS: TRANSFERENCIAS CONSTITUCIONAIS E AS DEC 1.799.916,21 1.799.916,21 100,00 1.799.916,21 100,00 1.336.248,38) 7424
0909 | OPERACOES ESPECIAIS: OUTROS ENCARGOS ESPECIAIS 212.585,38 165.401,23 77.80 165.401,23 77,80 138.057,28 64,94
1205 |DESCENTRALIZACAO DOS SISTEMAS DE TRANSPORTE FERROVIARIO URBA 228.002.02] 228.091,70 100,00 226.091,70) 100,00 29.079,11 12,75
6035 JINFRA ESTRUTURA DE TRANSPORTES 176,645,835 138.063,36 78,16 138.063,36 78,16 56.506,46 3142|
o089 |MOBILIDADE URBANA 116.228,93 106.190,95 91,36 106.190,95 91,36 46.857,43) 4031

TOTAL 8.376.322,77 7.041.658,58 84,07 7.041.658,58 84,07 3.529.585,10 42,14

Conforme depreende-se da tabela acima, os gastos finalisticos foram
intensificados, tendo em vista que, pelo menos em nivel de programa orcamentario, todas as
despesas foram executadas no ambito de programas afetos a vinculagdo da CIDE-
Combustiveis. Nao houve mais execugdo de despesas no programa “Apoio Administrativo”,

COMmMo nos anos anteriores.

5.5.6. Analise da Execucio Or¢camentaria e Financeira em 2007

Em 2007, houve uma intensificagdo dos gastos finalisticos, ndo mais havendo
gastos com pessoal e encargos sociais. As despesas foram todas concentradas nos grupos de
natureza de despesa classificados como finalisticos, conforme a metodologia. Isso nos leva a
crer que as criticas do Supremo Tribunal Federal e do Tribunal de Contas da Unido
implicaram perda da flexibilidade do Poder Executivo no tocante a gestdo or¢gamentaria dos

recursos da CIDE-Combustiveis. A tabela abaixo resume as despesas por 6rgao.
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Tabela 21 — Execu¢ao Orcamentaria e Financeira — Por ()rgﬁo —2007 (Fonte 11)

R$ Mil

Orgio

Dotagéo
Autorizada

Empenhos
Emitidos

% Empenhado

Execugdo da
Despesa

% Executado

Valores Pagos

% Pago

PRESIDENCIA DA REPUBLICA

723.551,61

592.528,37

81,89

592.528,37]

81,89

228.917,10

31,64

MINISTERIO DA FAZENDA

1.916.508,49

1.916.508,49

100,00

1.916.508,49

100,00

1.386.580,09

72,35

MINISTERIO DA EDUCACAO

0,00

8.552,15

8.552,15|

3.388,70

MINISTERIO DOS TRANSPORTES 9.951.115,56 8.279.779,30 83,20 8.279.779,30 83,20 3.187.494,52 32,03
MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE 2.112,94 2.825,61 133,73 2.825,61 133,73 1.202,45 56,91
MINISTERIO DA DEFESA 565.110,00 985.047,83 174,31 985.047,83 174,31 661.116,47 116,99

MINISTERIO DAS CIDADES

672.341,98]

542.653,72

80,71

542.653,72

80,71

14.456,04

2,15]

TOTAL

13.830.740,58

12.327.895,46

89,13

12.327.895,46|

89,13

5.483.155,37

39,64

Na Presidéncia da Republica, os recursos foram executados pela Secretaria
Especial de Portos, criada pela Medida Provisoria n° 369, de 7 de maio de 2007, dos quais
52% foram destinados a obras e instalacdes (GND 4) e 46% ao aumento do capital de
Companhias Docas de diversos Estados da Federagdo (GND 5), para melhoria da infra-

estrutura portudria.

No Ministério da Fazenda, a execugdo se refere aos recursos transferidos a
Estados e Municipios, por determinacao constitucional, no ambito da acao “0999 — Recursos
para a Reparticdo da CIDE-Combustiveis”, sendo que R$ 1,93 bilhao foi transferido em 2007

e R$ 530 milhdes foi inscrito em Restos a Pagar.

No Ministério da Educacdo, os recursos foram descentralizados pela
Secretaria Especial de Portos, da Presidéncia da Republica, pela Agéncia Nacional de
Transportes Aquaviarios — ANTAQ — e pelo Departamento Nacional de Infra-Estrutura de
Transportes — DNIT — no ambito dos programas “Manutencdo da Malha Rodoviaria Federal”
e “Gestdo da Politica de Transportes”. Foram empenhados R$ 7,2 milhdes no GND 3 —
Outras Despesas Correntes, dos quais R$ 1,8 milhdes se referem a despesas administrativas —
auxilio financeiro a pesquisadores, diarias, passagens e despesas com locomo¢ao. No GND 4
— Investimentos — foram empenhados R$ 1,3 milhdes na acdo “Implantagdo de Postos de

Pesagem”, integralmente inscritos em Restos a Pagar.

No Ministério dos Transportes, em 2007, houve uma intensificacdo da
execugdo da despesa, principalmente no tocante aos investimentos. A dotacao autorizada foi
de R$ 9,9 bilhodes (sendo RS 6,1 bilhdes abertos por meio de crédito adicional com recursos
arrecadados em exercicios anteriores) e foram liquidados R$ 8,3 bilhdes, sendo apenas

R$ 152 milhdes referentes a despesas correntes ¢ R$ 8,1 bilhdes a investimentos. Vale
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destacar que em 2007 ndo foram alocados recursos em Reserva de Contingéncia. Neste ano,
mesmo no tocante ao GND 3, as despesas administrativas foram irrelevantes. No que tange ao
GND 4, da despesa liquidada de R$ 8,1 bilhdes, apenas R$ 3,1 bilhdes foram pagos em 2007.

A diferenca — RS 5 bilhdes — foi inscrita em Restos a Pagar.

No Ministério do Meio Ambiente, a execucdo se deu no ambito das fungdes
orcamentarias Gestdo Ambiental e Transportes. Na funcdo Transportes, os recursos foram
descentralizados pelo DNIT e foram executados em despesas ndo-finalisticas, para aquisi¢do
de imoével e equipamentos para instalacdo da sede de uma area de preservacao ambiental —
APA. Na funcdo Gestdo Ambiental, da dotacdo de R$ 2,1 milhdes, foram executados R$ 1,2
milhdes, sendo R$ 960 mil em despesas administrativas (diarias, materiais de consumo,
despesas com locomogao) e R$ 240 mil em investimentos, que ndo chegaram a serem pagos

em 2007.

No Ministério da Defesa, a dotagdo autorizada de R$ 565 milhdes foi
integralmente destinada ao aumento do capital social da Empresa Brasileira de Infra-Estrutura
Aeroportuaria — Infraero, sem a identificagdo de despesas finalisticas correlacionadas,
caracterizando, portanto, uma despesa nao-finalistica. Adicionalmente, foram transferidos
recursos da Secretaria Especial de Portos, da Presidéncia da Republica, e do DNIT para

execugdo de programas finalisticos na area de transportes.

No Ministério das Cidades, as despesas executadas, embora na funcao
orcamentdria “Urbanismo”, sdo relacionadas ao transporte urbano, e estdo amparadas pela
legislagdo. Aproximadamente 99% dos recursos foram destinados para investimentos.

A tabela abaixo resume a execucao por GND.

Tabela 22 — Execucido Orcamentaria e Financeira — Por GND - 2007 (Fonte 11)

RS Mil

Grupo de Despesa AB'?:::; :mi':?:::s % Empenhado E);::::::ada % Executado Valores Pagos % Pago
3 JOUTRAS DESPESAS CORRENTES 2.150.632,62 2.106.624,04 97,95 2.106.624,04 97,95 1.481.488,43| 68,89
4 |INVESTIMENTOS 10.769.910,08 9.383.574,54 87,13 9.383.574,54 87,13 3.274.897,21 30,41
5 |INVERSOES FINANCEIRAS 910.197,88 837.696,88 92,03 837.696,88 92,03 726.769,73 79,85
TOTAL 13.830.740,58 12.327.895,46 89,13 12.327.895,46 89,13 5.483.155,37 39,64
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A tabela mostra que os recursos foram todos destinados aos GNDs
considerados finalisticos, embora, mesmo num montante menor, tenha havido algumas

“impropriedades” apontadas acima.

A consolidagao dos gastos por programa em 2007 ¢ apontada na tabela abaixo.

Tabela 23 — Execu¢ao Or¢amentaria e Financeira — Por Programa — 2007 (Fonte 11)

R$ Mil

Programa AE:::::::E ::::ie:::s % Empenhado E):;:::::ada % Executado Valores Pagos % Pago

0104 IRECURSOS PESQUEIROS SUSTENTAVEIS 910,00 838,76 92,17] 838,76 92,17] 536,26 58,93
0220 IMANUTENCAO DA MALHA RODOVIARIA FEDERAL 3.105.353,96 2.903.610,65) 93,50 2.903.610,65| 93,50 1.287.036,75 41.45|
0225 JGESTAO DA POLITICA DOS TRANSPORTES 105.478,74| 95.241,31 90,29 95.241,31 90,29 12.452,48 11,81
0229 JCORREDOR SAO FRANCISCO 258.042,88] 230.758,56] 89,43 230.758,56] 89,43 109.434,83] 42,41
0230 |CORREDOR LESTE 938.204,57] 846.927,41 90,27] 846.927,41 90,27| 262.132,64] 27,94
0231 |CORREDOR TRANSMETROPOLITANO 401.402,09| 305.651,12, 76,15 305.651,12, 76,15 260.305,53 64,85
0232 |CORREDOR SUDOESTE 118.000,00] 93.001,23 78,81 93.001,23 78,81 306,00 0.26|
0233 |CORREDOR MERCOSUL 1.377.808,08 1.259.939,43| 91,45 1.259.939,43 91,45] 489.256,53] 35,51
0235 JCORREDOR NORDESTE 1.257.521 ,58| 1.102.183,73| 87,65] 1.102.183,73 87.65] 185.595,52] 14,76
0236 |CORREDOR OESTE-NORTE 617.659,04] 409.053,64 66,23 409.053,64 66,23 48.449,79 7.84]
0237 |CORREDOR ARAGUAIA-TOCANTINS 1.466.572,41 1.246.328,29] 84,98 1.246.328,29 84,98 486.680,83] 33,18
0238 |CORREDOR FRONTEIRA NORTE 432.783,09| 333.764,39 77,12 333.764,39 77,12 129.555,38 29,94
0464 [NACIONAL DE ATIVIDADES ESPACIAIS - PNAE 6. 000.0;' 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00, 0,00}
0508 JJCONSERVACAO, USO SUSTENTAVEL E RECUPERACAO DA BIODIVERSIDADE 200,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00}
0512 |ZONEAMENTO ECOLOGICO-ECONOMICO 100,00] 0,00, 0,00 0,00 0,00 0,00, 0,00}
0663 | SEGURANCA PUBLICA NAS RODOVIAS FEDERAIS 68.252,85) 67.732,85 99,24/ 67.732,85) 99,24/ 67.732,85 99,24
10794 JGESTAO DO PATRIMONIO IMOBILIARIO DA UNIAO 787,44 258,52 32,83 258,52 32,83 258,52) 32,83
0903 JOPERACOES ESPECIAIS: TRANSFERENCIAS CONSTITUCIONAIS E AS DEC 1.916.508,49 1.916.505,4d 100,00 1.916.M| 100,00 1.386.580,09 72,35]
{0909 _JOPERACOES ESPECIAIS: OUTROS ENCARGOS ESPECIAIS 910. 197,&3 831%' 92,03] 837.%' 92,03] 726.769,73 79,&3
1078 INACIONAL DE ACESSIBILIDADE 1.000,00 0,00, 0,00 0,00 0,00 0,00, 0,00}
1295 |DESCENTRALIZACAO DOS SISTEMAS DE TRANSPORTE FERROVIARIO URBA 263.891,45] 263.883,83 100,00 263.883,83 100,00 14.133,56 5,36}
1346 |QUALIDADE AMBIENTAL 115,50] 110,93, 96,04/ 110,93 96,04/ 103,50, 89,61
6002 JAPOIO AO DESENVOLVIMENTO URBANO DE MUNICIPIOS DE MEDIO 300,00 300,00 100,00 300,00 100,00 0,00, 0,00}
6035 |\NFRA ESTRUTURA DE TRANSPORTES 176.500,00 135.635,55| 76.85] 135.635,55| 76,85] 15.512,10 8,79
9989 [ MOBILIDADE URBANA 407.150,53 278.469,88 68,39 278.469,88 68,39 322,48 0,08

TOTAL 13.830.740,5j 12.327.895,46 89,13] 12.327.895,46 89,13] 5.483.155,37 39,s:|

No que tange aos programas or¢amentarios, igualmente a 2006, todos eles sao

relacionados as vinculacdes legais da CIDE-Combustiveis.

O desvio de finalidade na aplicagdo dos recursos da CIDE caracteriza uma
flexibilizagdo na gestdo orcamentaria do Governo Federal, na medida em que os recursos
vinculados sdo desviados para despesa ndo permitidas pela legislacdo, contrariando, portanto,
os argumentos tedricos contrarios a vinculacao de receitas, principalmente no que tange a

questao da eficiéncia da politica fiscal.

A partir dos desvios de finalidade apontados na execucdo orgamentaria entre
2002 e 2007, apresentamos a tabela abaixo, que compara a arrecadagdo da CIDE-
Combustiveis com as despesas totais liquidadas e as despesas finalisticas liquidadas, que

atendem a vinculacao legal.
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Tabela 24 — Arrecadacio x Despesa Liquidada x Gastos Finalisticos

R$ Mil
% %
Ano Arrecadagao Despesa Liquidada | Gastos Finalisticos| Gastos Finalisticos/ | Gastos Finalisticos/
Despesa Liquidada Arrecadacgao

2002 7.241.000,00 5.642.844,63 3.002.996,95 53,22 41,47
2003 7.496.000,00 3.981.701,64 1.951.288,70 49,01 26,03
2004 7.669.000,00 4.465.958,36 3.413.557,50 76,44 44,51
2005 7.680.000,00 7.773.444,28 6.813.071,78 87,65 88,71
2006 7.817.000,00 7.041.658,58 6.525.383,93 92,67 83,48
2007 7.938.000,00 12.327.895,46 10.738.780,17 87,11 135,28
Total 45.841.000,00 41.233.502,95 32.445.079,04 78,69 70,78

A tabela mostra que apenas aproximadamente 71% dos recursos arrecadados
foram destinados a despesas que atendem, conforme a metodologia adotada, as vinculagdes
previstas na legislacdo. Considerando-se a despesa liquidada, esse percentual foi de
aproximadamente 79%. Ou seja, de toda a despesa executada com recursos da CIDE, 21%
foram desviados para finalidades ndo amparadas pela legislacdo. Percebe-se, a partir de 2005,
uma intensificacdo dos gastos com recursos da CIDE, tendéncia que se reflete também nos
gastos finalisticos. Esse periodo corresponde as criticas feitas pelo Supremo Tribunal Federal
e pelo Tribunal de Contas da Unido, e coincide com um relaxamento da politica fiscal com
relacdo aos anos anteriores, o que nos leva a crer que, em periodos de ajuste fiscal, as
vinculagdes orcamentarias ndo sdo cumpridas a contento. Percebe-se, também, que esse
incremento de gastos segue a tendéncia da abertura de créditos adicionais (acarretando
maiores valores autorizados nas leis or¢amentarias) com recursos arrecadados em exercicios
anteriores, que foi intensificada a partir de 2005, motivo pelo qual, em 2007, os gastos

finalisticos foram superiores aos recursos arrecadados no exercicio.

A secdo seguinte mostra que os recursos que originalmente financiavam os
gastos nos setores vinculados, apos a instituicdo da CIDE-Combustiveis, migraram para

outras finalidades, ndo acarretando, portanto, incremento das despesas nessas areas.

5.6. Redirecionamento dos Recursos

Esta se¢do mostra que os recursos que originalmente financiavam os setores
vinculados a CIDE-Combustiveis foram, apos sua institui¢ao, direcionados para outras areas.
De fato, a vinculag@o dos recursos da CIDE acarretou um deslocamento de recursos para
outras destinagdes. Isso confirma que a vinculacdo da CIDE aumentou — e ndo reduziu — a

flexibilidade or¢amentaria, refor¢ando a tese de que a criagao do tributo teve o objetivo ndo
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declarado de aumentar a arrecadacdo tributaria (revenue enhancing) e nao de incrementar as

despesas em infra-estrutura de transportes ou em meio ambiente.

5.6.1. Evolucao dos Gastos com Transportes

Nesta secao, analisamos a evolugdo dos gastos com transportes, de 1998 a
2007. Essa andlise ¢ feita a partir da funcdo orcamentaria Transportes, nos grupos de despesa
Outras Despesas Correntes, Investimentos e Inversdes Financeiras, que sdo os GNDs

considerados finalisticos, conforme descrito na metodologia.

A tabela a seguir mostra as despesas liquidadas, nos referidos GNDs,
destacando-se a parcela financiada pela Fonte 11 (CIDE-Combustiveis). Os valores sao

também apresentados como propor¢ao do PIB e representados no grafico 2.

Tabela 25 — Evolucdo dos Gastos na Fun¢ao Transportes
R$ Mil

GND 3 Fonte 11 GND 4 Fonte 11 GND 5 Fonte 11 Total GNDs | Total Fonte 11 PIB GND 3/PIB (%) | GND 4/PIB (%) | GND 5/PIB (%) | GNDs/PIB (%)

| 1998 | 538.715,23 - 2.495.536,04 - 314.807.99 - 3.349.059,25 - 9,79E+08) 0,0550 0,2548 0,0321 0,3420]
1999 441.468,38 - 1.967.644,41 - 121.458,38 - 2.530.571,17 - 1,07E+09| 0,0415 0,1848 0,0114 0,2376
2000 279.204,07 - 2.490.023,90 - 239.853,29 - 3.009.081,26 - 1,18E+09| 0,0237 0,2111 0,0203 0,2551
2001 332.804,27 - 3.022.400,42 - 188.710,93 - 3.543.915,62 - 1,30E+09)| 0,0256 0,2321 0,0145 0,2722]
2002 ) 1.576.414,78 | 1.427.64324 | 1.328.521,57 | 1.029.591,36 355.388,25 56.739,36 3.260.324,60 2.513.973,96 | 1,48E+09 0,1067 0,0899 0,0240 0,2206
2003 531.367,67. 383.119,85] 1.497.539,16| 1.115.918,87 653.408,40 41.666,93 2.682.315,23 1.540.705,65 | 1,70E+09 0,0313 0,0881 0,0384 0,1578|
2004 492.940,93 16539582 | 2.152.951,96 | 1.396.111,11 810.821,08 96.845,00 3.456.713,96 1.658.351,92 | 1,94E+09 0,0254 0,1109 0,0418 0,1780)
2005 569.762,97 261.050,32 | 5.204.689,94 | 4.702.175,55 669.024,58 | 189.866,03 6.443.477 .49 5.153.091,90 | 2,15E+09 0,0265 0,2423 0,0311 0,3000
| 2006 | 562.400,20 182.423,50 | 4.992.965,01 | 4.542.614,02| 1.097.726,66 | 165.401,23 6.653.091,87 4.890.438,75 | 2,32E+09 0,0242 0,2150 0,0473 0,2864]
2007 898.946,50 188.584,19 | 9.760.613,67 | 8.841.243,98 | 1.163.891,11 | 272.586,88 | 11.823.451,27 9.302.415,05 | 2,56E+09 0,0351 0,3814 0,0455 0,4621

Fonte: SIAFI, IBGE.

Grafico 2 — Evolucao da Despesa Liquidada na Funcio Transportes
(% PIB)
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O grafico mostra que a instituicio da CIDE-Combustiveis ndo trouxe, num
primeiro momento, incremento nas despesas com transportes. No que se refere aos gastos no
GND 3 - Outras Despesas Correntes — percebe-se uma elevagdo da despesa apenas em 2002,
primeiro ano da arrecadagdo da CIDE, retornando ao patamar histérico nos anos
subseqlientes. No que tange ao GND 4 — Investimentos — nota-se uma redu¢ao dos gastos a
partir de 2002, s6 voltando ao patamar anterior em 2005 e 2006, possivelmente em razao das
criticas dos Poderes Legislativo (TCU) e Judiciario (STF). Apenas em 2007 observa-se um
incremento nos gastos de investimentos em transportes, em fun¢do do Programa de
Aceleracdo do Crescimento (PAC), tendo em vista que o setor de transportes ¢ um dos
principais focos do programa. No somatorio dos trés grupos de natureza de despesa, percebe-
se uma reducdo das despesas em 2002, 2003 e 2004, sendo os dois ultimos anos o inicio do

novo Governo, periodo de maior aperto fiscal.

Os dois graficos seguintes, para os quais utilizou-se critérios distintos (% da

receita total e valores deflacionados pelo IPCA), corroboram tais conclusdes.

Grifico 3 — Evolucao da Despesa Liquidada na Funcio Transportes
(% Receita Total)*
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* A arrecadacdo dos Impostos e Contribuigdes Administrados pela Secretaria da Receita Federal do Brasil e das demais
receitas (taxas e contribui¢des controladas por outros 6rgdos, exclusive as contribuigdes previdenciarias).
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Grafico 4 — Evolucao da Despesa Liquidada Funcio Transportes
(Precos de 2007 — Deflacionados pelo IPCA)
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A seguir, apresentamos os graficos, nos trés critérios adotados acima, da
evolugcdo dos gastos com transportes financiados por todas as outras fontes de recursos,

exceto a CIDE-Combustiveis, a partir de 1998.

Grifico 5 — Evolucao da Despesa Liquidada na Funcio Transportes

Todas as Fontes, EXCETO CIDE-Combustiveis (% PIB)
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O grafico acima mostra que, a partir da criagdo da CIDE-Combustiveis, em
2002, houve uma migragdo dos recursos que financiavam as despesas em transportes para
outros setores. Em 1998, por exemplo, esses recursos eram equivalentes a aproximadamente
0,35% do PIB. Em 2007, esse percentual foi de apenas 0,1%. Dentre os recursos “desviados”,

o principal se refere a Fonte 100 — Recursos Ordindrios do Tesouro —, que ¢ de livre alocagao,

73



que representava 56% da despesa liquidada na fun¢do Transportes no periodo compreendido

entre 1998 e 2001, e caiu para 9%, entre 2002 ¢ 2007, apds a instituicao da CIDE.

Os graficos 6 e 7, abaixo, que mostram a despesa liquidada na funcdo
Transportes como percentual da Receita Total arrecadada e deflacionada pelo IPCA,
respectivamente, corrobora esse crowding-out dos recursos que anteriormente financiavam os

gastos com transportes no Brasil.

Grafico 6 — Evolucao da Despesa Liquidada na Funcio Transportes
Todas as Fontes, EXCETO CIDE-Combustiveis (% Receita Total)*
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* A arrecadagdo dos Impostos e Contribuigdes Administrados pela Secretaria da Receita Federal do Brasil e das demais
receitas (taxas e contribui¢des controladas por outros 6rgdos, exclusive as contribuigdes previdenciarias).

Grafico 7 — Evolucao da Despesa Liquidada na Funcio Transportes
Todas as Fontes, EXCETO CIDE-Combustiveis
(Precos de 2007 — Deflacionados pelo IPCA)
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Essa analise mostra que a instituicdo da CIDE-Combustiveis ndo acarretou um
aumento das despesas na melhoria na infra-estrutura de transportes. Pelo contrario, além de os
recursos arrecadados com a CIDE ndo terem sido integralmente canalizados para os gastos
finalisticos em transportes, os recursos que antes financiavam os transportes foram, na quase
totalidade, desviados para outros fins. Segundo a Confederacdo Nacional dos Transportes, as
estatisticas sobre a qualidade das estradas brasileiras indicam que, em 2005, 45,6% das
estradas sob “gestdo estatal” estavam em estado “ruim” ou “péssimo”. Em 2003, apenas dois
anos antes, esse percentual era de 41,8%. Esses dados corroboram a tese de que a criagdo da
CIDE-Combustiveis ndo trouxe o beneficio esperado a infra-estrutura de transportes. Na
verdade, acarretou aumento da arrecadacao tributaria, o que vai ao encontro do Principio do
Revenue Enhancement, mas contraria o Principio do Beneficio e o Principio da Protecao,
tendo em vista que os recursos ndo foram aplicados em consondncia com os propositos para

os quais o tributo foi instituido.

A secdo seguinte apresenta alguns dados com relagdo aos gastos com

financiamento de projetos ambientais relacionados com a industria do petroleo e do gas.

5.6.2. Gastos com Meio Ambiente

Com relagao as despesas com projetos ambientais afetos a industria de petréleo
e de gas, verificamos que os recursos da CIDE-Combustiveis foram utilizados apenas na
fungdo Gestao Ambiental, no ambito do Ministério do Meio Ambiente, nos GNDs 1, 3 ¢ 4,
sendo que as despesas com pessoal (GND 1) se deram apenas no exercicio de 2003. Diante da
impossibilidade de se identificar se as despesas, sdo, de fato, ligadas a industria de petroleo e
de gas, apuramos, no SIAFI, os gastos totais na fun¢do Gestdo Ambiental, no Ministério do

Meio Ambiente, a partir de 2002, nos GNDs 3 e 4. Os dados sd@o mostrados na tabela abaixo.

Tabela 26 — Gastos na Fun¢ao Gestao Ambiental - Ministério do Meio Ambiente

R§ Mil
ANO GND 3 Fonte 11 GND 4 Fonte 11 SOMA GND 3 + 4 | SOMA FONTE 11 | % Fonte 11
2002 292.737,28 8.782,67 50.246,90 12.151,20 342.984,18 20.933,87 6,10
2003 344.560,85 35.270,87 28.946,93 4.667,17 373.507,79 39.938,04 10,69
2004 381.982,54 4.100,27 57.977,73 303,46 439.960,27 4.403,73 1,00
2005 453.821,60 22.361,03 69.347,58 5.802,87 523.169,18 28.163,90 5,38
2006 423.686,14 - 84.231,45 - 507.917,59 - -
2007 556.002,74 963,07 43.907,79 245,14 599.910,52 1.208,21 0,20
TOTAL 2.452.791,15 71.477,92 334.658,39 23.169,83 2.787.449,53 94.647,75 3,40
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A tabela acima mostra que os recursos da CIDE-Combustiveis foram pouco
utilizados para financiar os gastos na Gestdo Ambiental, prejudicando a analise relativa ao
montante dos recursos que migraram para outros setores. Nos seis anos analisados, apenas
R$ 95 milhoes da CIDE foram executados nessa fungdo, o que representa apenas 3,4% do

total dos recursos despendidos na referida fun¢do or¢amentéria.

5.6.3. Subsidios a Precos ou Transportes

No que se refere ao pagamento de subsidios a precos ou transporte de alcool
combustivel, gas natural e seus derivados e derivados de petroleo, a CIDE-Combustiveis,
desde sua criacao, financiou apenas as despesas com o Auxilio-Gés, em 2002 — quando o
beneficio foi criado — e 2003. A partir de 2004, esse auxilio foi agregado ao Bolsa Familia, e
ndo mais passou a contar com recursos dessa contribui¢do. Por se tratar de uma despesa nova,

nao ha como afirmar se houve desvios de recursos que outrora financiavam o referido auxilio.
5.7. Consolidacio dos Argumentos Indicativos da Flexibilizacao

O grafico abaixo consolida os argumentos indicativos da flexibilizagdo
or¢amentaria a partir da instituicdo da CIDE-Combustiveis e foi construido conforme os

seguintes critérios:

1) Em 2000 e 2001 apurou-se a despesa liquidada nas fungdes or¢amentarias

Gestao Ambiental (GNDs 3 e 4) e Transportes (GNDs 3, 4 ¢ 5);

2) A partir desse parametro, incorporamos a despesa liquidada com a CIDE-

Combustiveis e os valores referentes a DRU e aos recursos ndo empenhados.

3) Os valores sdo constantes a pregos de 2007, deflacionados pelo IPCA.
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Grifico 8 — Flexibilizacao Or¢amentaria apés a CIDE-Combustiveis
(Precos de 2007 — Deflacionados pelo IPCA)
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O grafico nos permite as seguintes consideragdes:

1) A area verde clara representa as despesas financiadas por todas as fontes,
exceto a CIDE-Combustiveis. Percebe-se que, a partir da criacdo da CIDE, em 2002, houve

uma reducao consideravel dessas fontes no financiamento dos setores considerados.

2) A area verde escura mostra a migracdo dessas fontes, considerando-se que
elas seriam mantidas no mesmo patamar e complementadas pela CIDE-Combustiveis e nao

substituidas pela nova contribui¢ao, como, de fato, ocorreu.

3) A area amarela corresponde aos gastos finalisticos financiados com a CIDE-
Combustiveis. Note-se a elevacdo desses gastos a partir de 2005, chegando ao &pice em 2007,

em razao do Programa de Aceleracao do Crescimento.

4) A éarea alaranjada diz respeito a despesa liquidada com recursos da CIDE em
desacordo com a metodologia adotada, o que chamamos de desvio de finalidade. Em 2002 e
2003, essa despesa foi equivalente a despesa finalistica. No entanto, a partir de 2004, essas
despesas diminuiram, tanto em termos absolutos, quanto relativamente a despesa finalistica
liquidada, em decorréncia, possivelmente, das criticas feitas pelos poderes Judicidrio e

Legislativo.

5) A area vermelha representa os recursos da CIDE-Combustiveis arrecadados

e ndo-empenhados, mostrando a subutilizacdo dos recursos. O grafico mostra que, a partir de
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2005, os valores liquidados foram superiores aos valores arrecadados, em funcdo da sucessiva
abertura de créditos adicionais com recursos de exercicios anteriores, decorrentes de
superavits financeiros apurados. Vale ressaltar, se levassemos em consideracdo as despesas
efetivamente pagas, e ndo as liquidadas, a 4rea vermelha seria bem maior, indicando um

maior superavit primario obtido com recursos da CIDE.

6) Por fim, a area azul mostra a DRU incidente sobre a CIDE-Combustiveis,
que foi incluida em sua base de célculo a partir de 2004, e representa outro argumento em prol
da flexibiliza¢do or¢amentaria decorrente da institui¢do da CIDE. No grafico, parte da DRU
(area azul) esta sobreposta pelas areas de cores laranja e amarela, em fun¢do da intensificagdo

da despesa liquidada a partir de 2005.
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6. CONCLUSOES

A Constituicdo Federal de 1998 acarretou um aumento consideravel de
despesas obrigatorias, principalmente na area social, um maior compartilhamento de suas
receitas com os entes subnacionais e a “prote¢do” de algumas areas, como educacdo e saude,
caracterizado pela exigéncia de aplicacdo minima de recursos anualmente. Para financiar tais
despesas, o Governo Federal optou por aumentar a carga tributaria, at€ mesmo porque, com o
advento do Plano Real, ndo mais dispunha da inflagdo que permitia adiar o pagamento de suas
despesas, que perdiam seu valor em termos reais em pouco tempo. Esse aumento da carga
tributaria se deu principalmente mediante contribuicdes, especialmente as vinculadas a

seguridade social, que ndo sdo compartilhadas com estados e municipios.

Esses fatores combinados acarretaram uma forte rigidez orcamentéria do
Governo Federal, engessando sobremaneira sua politica fiscal, caracterizada pela escassez de
recursos livres para areas consideradas prioritarias, em especial, para investimentos. Em
decorréncia disso, o Governo langou mao de alguns mecanismos de desvinculagdo de receitas,
a partir de 1994, com o Fundo Social de Emergéncia, o Fundo de Estabilizacdo Fiscal e vige

atualmente com o nome de Desvinculacao de Receitas da Unido.

A despeito dos mecanismos de desvinculacdo, os recursos disponiveis para
livre alocagdo ainda eram escassos, e, em funcdo da carga tributaria elevada, era dificil
justificar a criacdo de novos tributos perante a sociedade. Sendo assim, sob a principal
justificativa de se melhorar a infra-estrutura dos transportes do pais — haja vista a precariedade
da nossa malha vidria — o Poder Executivo apresentou a Proposta de Emenda a Constituigao
n® 277/2000, que culminou com a Emenda Constitucional n® 33, posteriormente
regulamentada pela Lei n° 10.336, que disciplinou a vinculagdo da destinagdo dos recursos

arrecadados com a CIDE-Combustiveis.

O novo tributo, apesar de vinculado a gastos com transportes € meio ambiente,
gerou uma receita de aproximadamente R$ 8 bilhdes por ano, mas ndo cumpriu sua fung¢do de
melhorar a infra-estrutura dos transportes no pais. Paradoxalmente, apesar de vinculadas, as
novas receitas geradas pela CIDE-Combustiveis vieram a flexibilizar o orcamento federal, em

funcdo dos seguintes fatores:
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= Desvincula¢io dos Recursos:

A partir de 2004, a CIDE-Combustiveis passou a ter 20% seus recursos
desvinculados pela DRU, por forca da Emenda Constitucional n°® 42/2003. Até entdo, as
contribuic¢des de intervencao no dominio economico nao eram submetidas a tal desvinculagao.
Dessa forma, aproximadamente RS 1,5 bilhdo dos recursos arrecadados foram desvinculados

anualmente e disponibilizados para livre alocacao.

= Baixa Execucio Or¢amentaria:

Do montante dos recursos da CIDE-Combustiveis (fonte 11, apos
desvinculagdo dos recursos) autorizado nas leis orcamentdrias, o total das despesas liquidadas
foi de aproximadamente 75,4% em 2002, 38,6% em 2003, 39,1% em 2004, 78,1% em 2005,
84,1% em 2006 e 89,1% em 2007. Se considerarmos os valores pagos com recursos
arrecadados nos respectivos anos, esses valores caem para 44,9%, 29,4%, 26,9%, 38,7%,
42,1% e 39,6%, relativamente aos valores autorizados. Comparando-se com os valores
arrecadados nos 6 anos, em termos agregados, observa-se 86% de liquidagdo, mas apenas
65% dos valores pagos, considerando-se os Restos a Pagar efetivamente pagos. Essa diferenca
entre os valores pagos e os valores efetivamente arrecadados permitiram ao Governo gerar

sucessivos superavits primarios com os recursos da CIDE-Combustiveis.

= Desvio de Finalidade:

Os recursos da CIDE-Combustiveis foram repetidamente utilizados para gastos
ndo-finalisticos, contrariando, segundo interpretagdo do Supremo Tribunal Federal e do
Tribunal de Contas da Unido, a vinculagdo disposta na Constituicdo Federal e na Lei
n°® 10.336/2001. Dentre as despesas nao amparadas pela legislacdo, destacamos as despesas
com pessoal e encargos sociais, juros e encargos da divida, amortizagdo e refinanciamento da
divida; houve gastos com auxilios a pessoas fisicas, manutencao de servigos administrativos,
manutenc¢ao e conservagao de bens imoveis, agoes de informatica, comunicagdo de Governo,
beneficios a servidores, cumprimento de sentengas judiciais, apoio administrativo, valorizagao
do servidor publico, diarias, passagens e despesas com locomogdo, pagamento de estagiarios
e bolsistas, aumento do capital da Unido em empresas, administracdo da unidade, despesas
com julgamento de recursos administrativos a multas de transito, capacitagdo de servidores
publicos e publicidade. Adicionalmente, em 2003 e 2004, recursos da CIDE foram alocados

em Reserva de Contingéncia. Destaque-se, também, que, a partir de 2004, a referida
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contribuicdo passou a ser repartida com estados e municipios, tendo sido utilizada como
“moeda de troca” para a aprovacao da mini reforma tributaria, objeto da Emenda

Constitucional n° 42/2003.

= Migracdo de Recursos:

Ap6s a instituicdo da CIDE-Combustiveis ndo se observou aumento dos gastos
em infra-estrutura de transportes; ao contrario, os recursos que antes financiavam os
transportes foram, quase totalmente, desviados para outros finalidades, conforme se observa

nos graficos 5, 6 ¢ 7.

Interessante notar que, ap6s a criagdo da CIDE-Combustiveis, os recursos
foram, ao longo dos anos, melhor alocados em ag¢des finalisticas. Por exemplo, a partir de
2004, nao foram mais alocados recursos para pagamento de juros, encargos, amortizacao €
refinanciamento da divida; a partir de 2005, ndo houve mais alocagdo de recursos da CIDE-
Combustiveis em Reserva de Contingéncia; apds 2006, beneficios aos servidores publicos
deixaram de contar com a CIDE; em 2007, tais recursos nao mais financiaram despesas com
pessoal e encargos sociais. Acreditamos que, em boa parte, essa tendéncia se deve as
determinagdes do Supremo Tribunal Federal e do Tribunal de Contas da Unido. No entanto, o
Poder Executivo se valeu das prerrogativas do or¢amento autorizativo para aplicar os recursos
da CIDE-Combustiveis conforme sua conveniéncia, o que, em ultima instancia, acabou por
flexibilizar o or¢gamento federal, contrariando a critica apontada por Rajkumar (2004), de que

vinculagdes causam impactos negativos na rigidez or¢amentaria.

Dentre os principios que justificam a vinculagdo de receitas apontados por
Rajkumar (2004), a instituigdo da CIDE-Combustiveis s6 pode ser explicada pelo Principio
do Revenue Enhancement, que € caracterizado pelo aumento da arrecadagdo tributaria. No
tocante ao Principio do Beneficio, este ndo pode ser aplicado, tendo em vista que boa parte
dos recursos da CIDE sao usados para fins que ndo estao estabelecidos na legislacao e nao ha
uma correspondéncia entre o tributo pago e os beneficios gerados a seus contribuintes. O
Principio da Protecdo também ndo pode ser alegado, porque, tendo em vista o carater
autorizativo do orcamento, o Poder Executivo deixou de alocar os recursos arrecadados nos
setores vinculados. De 2002 a 2004, por exemplo, apos a instituicdo da CIDE-Combustiveis,
o volume de recursos despendidos em transportes foi inferior aos anos anteriores, quando o

tributo ainda ndo havia sido criado.
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Esse fendmeno parece se repetir atualmente. Apds o término da vigéncia da
CPMF, que nao foi prorrogada pelo Congresso Nacional, o Governo propds a criacao da
Contribui¢ao Social para a Saude — CSS —, com o argumento de se obter mais recursos para a
area. No entanto, o gasto minimo anual a ser aplicado em agdes e servigos publicos de saude,
na esfera federal foi regulado pela Emenda Constitucional n® 29, de 2000, e equivale ao
montante empenhado no ano anterior corrigido pela variagdo nominal do PIB. Certamente, a
aprovacao da CSS ndo acarretara aumento nos gastos e saude, mas sim, desviara recursos que
hoje financiam o setor para outras areas, aumentando a flexibilidade orcamentéria do Governo

Federal.

Sugere-se, para trabalhos futuros, a investigagdo da hipotese de flexibilizagdo
da gestdo orcamentaria relacionada a outros tributos vinculados (inclusive a CSS a ser criada),
bem como o acompanhamento da utilizacdo dos recursos da CIDE-Combustiveis.
Adicionalmente, vale realizar essa mesma andlise para outros paises, a fim de se verificar se
este fenomeno paradoxal ¢ exclusivo da realidade brasileira, onde, do ponto de vista do

Governo, fica dificil apontar um aspecto negativo da criagdo do novo tributo.

82



REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

BOS, D. Earmarked Taxation: Welfare versus Political Support. Journal of Public Economics,
v.75, 2000.

BRASIL. Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, 1988.

. Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo. Secretaria de Orcamento Federal.
Manual Técnico de Orgamento — MTO. Versao 2008. Brasilia, 2007

. Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao. Secretaria de Orcamento Federal.
Vinculagdes de Receitas dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social e o Poder
Discricionario de Alocagao dos Recursos do Governo Federal, Brasilia, fev. 2003.

. Lei n® 10.336, de 19 de dezembro de 2001. Institui Contribuigdo de Intervengéo no
Dominio Economico incidente sobre a importacdo e a comercializagdo de petroleo e seus
derivados, gas natural e seus derivados, e alcool etilico combustivel (Cide), e da outras
providéncias. Diério Oficial da Unido, Brasilia, DF, 20 fev. 2001.

. Lei n® 10.595, de 11 de dezembro de 2002. Dispde sobre a utiliza¢do das fontes de
recursos existentes no Tesouro Nacional no encerramento do exercicio financeiro de 2001, e
da outras providéncias. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 12 dez. 2002.

. Lei n® 10.636, de 30 de dezembro de 2002. Dispde sobre a aplicagdo dos recursos
originarios da Contribuicao de Intervengdo no Dominio Economico - Cide incidente sobre a
importacdo e a comercializacdo de petrdleo e seus derivados, gas natural e seus derivados, e
alcool etilico combustivel, atendendo o disposto no § 2° do art. 1° da Lei n® 10.336, de 19 de
dezembro de 2001, cria o Fundo Nacional de Infra-Estrutura de Transportes - FNIT e da
outras providéncias. Diario Oficial da Unido, Edi¢ao Extra, Brasilia, DF, 31 fev. 2002.

. Lei n® 10.866, de 4 de maio de 2004. Acresce os arts. 1°-A e 1°-B a Lei n° 10.336,
de 19 de dezembro de 2001, com o objetivo de regulamentar a partilha com os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios da arrecadagdo da Contribuicdo de Intervengdao no Dominio
Econdmico incidente sobre a importacdo e a comercializagdo de petroleo e seus derivados,
gas natural e seus derivados, e alcool etilico combustivel - Cide, e da outras providéncias.
Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 5 mai. 2004.

. Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece normas de finangas
publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal e d4 outras providéncias. Diario
Oficial da Unido, Brasilia, DF, 5 mai. 2002.

BUCHANAN, J. M. The Economics of Earmarked Taxes. The Journal of Political Economy,
v.71,n°5, out. 1963.

FERRAZ, R. Pressupostos de Imposi¢cao das CIDEs — Critérios Constitucionais de Validade
para a Instituicao das CIDEs. In: Revista de Estudos Tributarios n°® 34, dez. 2003.

83



FROYEN, R. T. Macroeconomia. Editora Saraiva, Rio de Janeiro, 2001.

GIACOMONI, J. Orcamento Publico. Sao Paulo: Atlas, 2007.

MANKIW, N. G. Macroeconomia. Editora LTC. Rio de Janeiro, 1995.

McCLEARY, W. Earmarking Government Revenues: Does It Work? Working Paper 322.
Country Economics Department, The World Bank, dez. 1989.

MOTTA, J. R. S. T. A Economia Politica da Vinculacao de Impostos no Brasil. Brasilia, DF.
Tese de Doutorado em Elaboragdo. Universidade de Brasilia, 2008.

OLIVEIRA, J.C. de, TACCA JUNIOR, L., SILVA, P.F. Aspectos Relevantes do Or¢amento
da Unido. Revista ABOP n° 37, Edi¢ao Especial, Brasilia, 1995.

PAUL, G. Lobby as Claras. Revista Exame, ed. 845, Sao Paulo, jun. 2006.

RAJKUMAR, A. S. Brazil: Land of Carnival, Soccer and Earmarking. Background paper
prepared for the World Bank Public Expenditure Review in Brazil. The World Bank.
Washington, 2004.

SILVA, M. S. Vinculagdio de Receitas Nao-Financeiras da Unido. VIII Congresso
Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracion Publica,
Panama, out. 2003.

SOARES, G. Rigidez do Financiamento do Or¢camento - Causas e Conseqiiéncias. In: XXXV
Seminario Internacional de Or¢amento Publico, Brasilia, maio 2008.

VINHA, T. D. A Contribuicdo de Intervengdo no Dominio Econdmico Incidente Sobre
Combustiveis e Derivados. Marilia, SP. Dissertagcdo apresentada ao Programa de Mestrado em
Direito da Universidade de Marilia, 2006.

VELLOSO, R. Contenc¢ao e Flexibilizacao da Despesa Publica. Estudos Codemec n° 58. Sao
Paulo, abr. 2006.

WERNECK, R. L. F. Comentérios ao artigo de Andrew Sunil Rajkumar, “Brazil: Land of
Carnival, Soccer and Earmarking”. Departamento de Economia, PUC, Rio de Janeiro, mai.
2004.

84



	Dissertação MESP - Karlo Dantas - CIDE - Elementos Pré-Textuais.pdf
	Dissertação MESP - Karlo Dantas - CIDE.pdf

