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RESUMO

Esta tese busca discutir a estrutura de vinculagdes de receitas no Brasil, com
suas peculiaridades e impactos efetivos sobre a politica fiscal, e analisar, de um ponto
de vista de economia politica, as razdes pelas quais este grau de vinculacdo excessivo
surgiu no Pais, bem como seu processo de conformagdo, ao longo do tempo, as
necessidades de gerenciamento de uma politica econémica consistente. Mais
especificamente, se discute a evolugdo do grau de vinculacdo de receitas no Brasil e
suas circunstancias politicas a partir da promulgacdo da Constituicdo de 1988, as
perspectivas de sustentabilidade desse regime fiscal apoiado em um sistema tributério
excessivamente vinculado e em um modelo orcamentario com forte preponderancia do

Poder Executivo.
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ABSTRACT

This thesis intends to discuss the structure of earmarked receipts in Brazil, its
peculiarities and its effective impacts over the fiscal policy, and to analyse, under the
political economy point of view, the reasons for which this excessive earmarking degree
came up in the country, as well as its intertemporal process of conformation to the needs
of a well managed and consistent economic policy. More specifically, it discusses the
evolution of the earmarking degree in Brazil and its political circumstances since the
promulgation of the Federal Constitution in 1988, and the perspectives of sustainability
of the current fiscal regime, relied upon a strongly earmarked tax system and upon a
budgetary model with strong preponderance of the Executive branch.
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INTRODUCAO

Em todo o mundo, a vinculacdo de receitas a gastos determinados é um
instrumento fiscal largamente utilizado, se manifesta de distintas formas e
complexidades, para atingir grande variedade de objetivos. N&o obstante, hd um
entendimento de que este mecanismo, de forma geral, € ineficiente do ponto de vista
econémico porque limita a capacidade de alocacdo de recursos do setor publico a suas
prioridades, contribui para uma maior rigidez orcamentéaria e dificulta a condugéo da

politica econdmica.

A evidéncia de que as vinculacbGes de receita sdo amplamente utilizadas no
mundo real suscita questionamentos sobre as verdadeiras motivacdes de sua instituicéo,
gue podem se desviar substancialmente dos objetivos técnicos alegados para justifica-
las. A influéncia de fatores politicos mostra-se relevante para esta explicacdo, mas a
grande variedade de arranjos de vinculacdo existentes e as diferentes circunstancias
politicas em que estdo inseridos impedem um juizo genérico sobre como se manifesta

esta influéncia.

No Brasil, em particular, h4 uma nitida percepcdo de que as vinculacGes sao
excessivamente utilizadas, com até 80% do total de receitas federais submetidas a
alocacdes predeterminadas legalmente. O objetivo desta pesquisa € o de discutir ndo
somente a estrutura de vinculagGes brasileira, com suas peculiaridades e impactos
efetivos sobre a politica fiscal, mas, principalmente, analisar, de um ponto de vista de
economia politica, as razdes pelas quais este grau de vinculacdo excessivo surgiu no
Pais e o0 seu processo de conformacdo, ao longo do tempo, as necessidades de
gerenciamento de uma politica econémica consistente. Mais especificamente, discute-se
a evolugdo do grau de vinculacgéo de receitas no Brasil e suas circunstancias politicas a
partir da promulgacdo da Constituicdo de 1988 e as perspectivas de sustentabilidade
desse regime fiscal apoiado em um sistema tributario excessivamente vinculado e em

um modelo or¢gamentario com forte preponderancia do Poder Executivo.

A teoria econémica lida com a vinculagcdo de impostos de forma néo integrada,
partindo de diferentes premissas, sem que se tenha desenvolvido uma teoria geral para a

abordagem da questdo. Nesse sentido, ndo ha uma concluséo definitiva sobre questdes



como a eficiéncia, a propriedade, a adequacdo e os objetivos dos diferentes arranjos de
vinculacdo que se observa na pratica. No Capitulo 1, faz-se uma revisédo da literatura
tedrica sobre o tema, partindo dos principios da escola tradicional de finangas publicas,
e da visdo da escola de ““public choice”, que proporcionam conclusdes distintas sobre a
eficiéncia desse mecanismo fiscal. Abordagens mais modernas, que incorporam
elementos de economia politica e lidam com vinculagdes aplicadas a ambientes
econdmicos particulares e com situacGes em que as vinculagGes surgem como resultado

enddgeno de determinadas interagdes politicas também sdo analisadas.

O Capitulo 2 aborda aspectos praticos da ado¢do da vinculacdo de receitas como
instrumento fiscal, de que forma elas se manifestam no mundo real, como o0s
formuladores de politica justificam, do ponto de vista normativo, sua utilizagdo com
base em fundamentos econdmicos e quais as restricdes de utilizagdo usualmente
adotadas. Discutem-se, ainda, situacdes frequentes em que conveniéncias politicas
prevalecem na adocdo de determinados arranjos de vinculagdo, ainda que estes néo
atendam a critérios de racionalidade econémica, bem como se descreve a experiéncia
empirica relacionada as investigacdes do impacto desses mecanismos sobre receitas e

gastos publicos.

O Capitulo 3 examina a experiéncia internacional na utilizagdo das vinculacdes
de receita, ressaltando alguns casos particulares, com suas peculiaridades, que podem
dar uma perspectiva mais abrangente dos arranjos, dos desafios operacionais, das
distor¢des e da influéncia politica que envolve essa préatica fiscal tdo difundida em todo

0 mundo.

O Capitulo 4 descreve a experiéncia brasileira, abordando as caracteristicas
gerais das vinculacBes de receitas no Brasil, a categorizacdo dos seus arranjos de
vinculacgdo e a interacdo entre vinculagdes e gastos ndo-discricionarios. Faz-se, ainda,
uma avaliacdo dos arranjos de vinculagdo no Brasil sob a 6tica dos seus fundamentos

econdmicos e discute-se a motivacédo a eles subjacente.

No Capitulo 5, se investiga as razdes politicas que teriam causado a brusca
elevacdo do grau de vinculagdo de receitas a partir da promulgacédo da Constituicdo de
1988, buscando caracterizar este processo como uma conseqliéncia racional de um

movimento de partilha de poder decorrente da mudanga do regime politico. Analisa-se,



ainda, a evolucdo das interacdes entre os diferentes agentes politicos no jogo fiscal pds-
constitucional e as circunstancias econémicas que condicionaram a utilizacdo excessiva
desse instrumento fiscal no Brasil, com énfase nos seus impactos sobre a rigidez

orcamentaria e sobre a conduc¢éo da politica fiscal.

Finalmente, o Capitulo 6 é dedicado a analisar o caso da CIDE-Combustiveis
como exemplo de utilizagdo de um tributo vinculado para fins distintos daqueles
pretendidos pelo legislador, a partir de brechas legais e do uso de procedimentos

orcamentarios especificos a disposi¢do do Poder Executivo no Brasil.



CAPITULO 1 - REVISAO DA LITERATURA - MODELOS
POSITIVOS DE VINCULACAO

1.1 — A Abordagem da Teoria Tradicional de Financgas Publicas

A abordagem tradicional das financas publicas descreve as falhas alocativas e
distributivas do mercado e o papel normativo do governo em corrigir essas falhas.
Receitas tributarias de diversas fontes sdo colocadas em um mesmo fundo geral, do qual
0s servicos publicos sdo fornecidos. A eqiidade na arrecadacdo de impostos € julgada
pela capacidade de pagamento e ndo pelo critério de beneficio sobre o qual a vinculagéo
¢ baseada. Nesta visdo ortodoxa, 0 governo age como instituicdo onisciente e
benevolente que melhora os resultados do mercado e atinge uma alocacdo eficiente de
recursos. A teoria tradicional emprega o mecanismo da “funcdo bem-estar social”, que

guia a autoridade or¢camentéria tomadora de decisdes.

Os tedricos tradicionais de financas publicas tém uma visdo pragmatica da
vinculacdo ou ignoram a questdo, ou sdo céticos quanto as seus resultados *. A visdo
pragmatica admite que a vinculacao seja aceitavel quando se assemelha a aplicacdo de
tarifas sobre os consumidores, apesar de introduzir rigidez nos or¢camentos. A visdo
cética e mais tradicional rejeita um papel mais amplo para os impostos vinculados,
argumentando que os gastos publicos devem ser determinados por decisdes de politica,
ndo pelo montante arrecadado de determinado imposto. Aponta, ainda, que as
vinculacGes reduzem a flexibilidade do sistema fiscal e que o custo de servigos publicos
e receitas tributarias vinculadas a seu financiamento podem ter comportamentos
distintos ao longo do tempo, gerando escassez de recursos em alguns momentos e sobra

em outros.

Os primeiros economistas modernos a prestar a atencdo a vinculacdo estavam
preocupados com 0 processo or¢amentario, e quase unanimemente concluiram que esta
era uma ma pratica, essencialmente porque retirava do “maximizador de bem-estar
social” a flexibilidade de suas decisfes orcamentarias 6timas. Entretanto, a preocupacéo
em encontrar um sistema “justo” de tributacdo trouxe a idéia de se explorar um

potencial para ligar as decisdes de gastos as decisdes sobre impostos e precos. No

! Musgrave e Musgrave (1989), Rivlin (1989) Kay e King (1990) e Dilnot (1993)



sistema justo, as pessoas pagariam tributos em conformidade com o que recebessem, e
0s impostos deveriam ser estipulados de acordo com os beneficios marginais recebidos
pelos contribuintes®. Nesse caso, 0 gasto publico total e os gastos individuais com cada
bem ou servico publico deveriam se expandir a medida que, na margem, os beneficios
recebidos por todos os individuos excedessem 0s custos marginais. Assim, o gasto total,
com sua composicdo entre os bens e servigos publicos e a tributacdo total, com sua

distribuicdo entre os contribuintes, seriam determinados simultaneamente.

A teoria de Lindahl, particularmente, adotou uma viséo tradicional da teoria do
bem-estar, baseada no conceito de eficiéncia de Pareto, para concluir que a solugéo de
vinculacdo dos impostos aos gastos com os diferentes bens publicos é necessaria para
que se atinja esta eficiéncia, em que dois individuos podem melhorar movendo-se do
financiamento por fundo geral para o financiamento mediante a vinculag¢do. Entretanto,
como o problema é resolvido quando as preferéncias dos individuos sdo idénticas, o
papel da vinculacdo seria facilitar a acomodagdo mutua de preferéncias distintas na
economia. Além disso, como os percentuais de tributos sdo derivados das diferentes
utilidades marginais conferidas pelos bens publicos, estes percentuais podem ser vistos
como uma forma de “benefit taxation”. Embora todos consumam a mesma quantidade
de bem publico, os agentes pagam por eles em conformidade com sua utilidade

marginal.

N&o obstante a teoria de Lindahl defender uma vinculacdo generalizada para cada
bem publico, as contas devem ser consolidadas no momento em que o consenso for
atingido e a andlise presume que 0s agentes continuamente revejam 0s impostos e 0s
gastos ao longo do tempo. As dificuldades fundamentais do modelo surgem dai. A
hipdtese de que os agentes revelardo de forma crivel suas preferéncias € necessaria para
se atingir o equilibrio e, na presenca de bens publicos puros, isto €, que ndo possam ser
excluidos do consumo, os agentes tém todo o incentivo para subnotificar o beneficio
marginal derivado do consumo de uma unidade adicional do bem publico, ja que isto

faria com que eles pagassem menos impostos pelo mesmo consumo do bem?®.

2 Samuelson (1954), Wicksell (1958), Lindahl (1958)

¥ Musgrave (1959) que representa o auge da abordagem tradicional de finangas ptblicas também notava
que, em principio, a vinculagdo constitui uma abordagem teoricamente superior para 0 Processo
orcamentario. Entretanto, sempre foi cuidadoso em frisar as importantes limitacGes praticas que ela
geralmente enfrenta no mundo real.



Apesar da elegancia teorica destes modelos, sua aplicacédo é problematica por duas
razdes principais. Primeiro, por ndo estar claro como se deveria lidar com impostos e
gastos que possuem objetivos redistributivos, ou seja, ndo se consegue explicar como se
deveria financiar esta redistribuicdo. Em segundo lugar, ndo se aborda a forma de
induzir o publico a revelar suas preferéncias em relacdo a bens publicos puros,
especialmente quando este esta ciente de que essas revelacdes podem aumentar sua

conta fiscal.

Entretanto, fica claro que gastos e impostos devem ser lidados como entidades
separadas e que a ligacdo entre elas é crucial para as decisdes de alocagdo de recursos.
Esta é, de fato, a preocupacéo principal da abordagem da escola de “public choice” ao

problema de vinculages.

1.2 — A Abordagem da Escola de ““Public Choice”

1.2.1 — O Modelo de Buchanan

Buchanan (1963), em trabalho seminal, introduz um modelo do processo de
deciséo politica que ndo é consistente com os modelos da teoria tradicional, os quais
implicitamente assumem que 0 governo age como uma instituicdo onisciente e
benevolente, que corrige os resultados do mercado e alcanca uma alocacéo eficiente de

recursos.

Com efeito, a escola de “public choice” defende que as falhas de mercado ndo sao
corrigidas a custo zero. Assim como existem falhas de mercado, existem as falhas de
governo que surgem a partir dos interesses pessoais de burocratas e politicos e de suas
acOes voltadas para satisfazé-los. Nesse sentido, o crescimento do setor publico ndo
seria uma resposta direta as demandas dos cidaddos, mas imposicdo de uma burocracia
governamental poderosa. Assim, para restringir o gasto publico, mecanismos que
confiram maior poder ao cidaddo sdo necessarios. A vinculacdo de impostos € vista

como um desses mecanismos.

Buchanan afirma que a teoria normativa tradicional da vinculagdo adota um
sistema de referéncia com uma autoridade orcamentaria que, por hipOtese, esta
divorciada da cidadania e da comunidade politica. Alternativamente, ele apresenta uma

hiptese de trabalho em que o sistema de referéncia se torna aquele do cidaddo



individual, no qual as Unicas unidades de deciséo relevantes séo as pessoas. O estado ou
a coletividade existem somente como meios atraveés dos quais 0s individuos se
combinam para atingir os seus objetivos almejados. O estado ndo € um agente decisorio
independente e a *“escolha coletiva” resulta de decisdes individuais separadas,
processadas através de regras constitucionais.

Sob esse prisma, Buchanan propfe que a vinculagdo de receitas deve ser
reexaminada no contexto da participacdo individual na formacdo de decisdes coletivas.
Esta nova abordagem torna aparente que as restricdes exercidas pelas vinculacdes sobre
a independéncia da autoridade orcamentaria ndo necessariamente produziriam
“ineficiéncia” no processo fiscal. Seu contraponto é que alguma segregacdo de receita
pode prover melhores meios de garantir escolhas racionais individuais e, portanto, as
vinculacdes de impostos podem compor uma caracteristica “desejavel” de uma dada

estrutura fiscal.

O cerne do raciocinio de Buchanan é o de que o financiamento de servigos
publicos por um fundo geral somente permite ao cidaddo que este vote no nivel
agregado de servicos publicos, enquanto a vinculacdo permite que o0
eleitor/contribuinte/beneficiario participe separadamente, tanto de forma direta como
através de seus representantes, em diversas decisdes sobre gastos publicos que possam
ocorrer. Assim, os eleitores poderiam fazer “escolhas” privadas sobre cada servigo

publico, pela comparacéo de seus custos e beneficios.

A distincdo fundamental entre o financiamento por fundo geral ou por dedicacdo
exclusiva de receitas ilustra-se pelo fato de que, no segundo caso, a quantidade de
equilibrio de cada bem publico é determinada por um voto separado em um imposto
especifico, ou conjunto de impostos, para financiar a referida despesa. O custo de
oportunidade para o eleitor de uma proposta de elevacdo do gasto com um determinado
bem publico é, entdo, o de maiores impostos e ndo o de reducdo de gastos em outros
bens publicos. Por outro lado, o financiamento por fundo geral é caracterizado por
votacOes separadas no tamanho do orgamento (carga tributaria) e na composicdo das
despesas. Entdo, dada a restricdo orcamentaria do governo, o custo de oportunidade por
gastos adicionais em um dado item orcamentario é a reducdo das despesas nos demais
itens e ndo o de mais impostos. Esta separagdo de decisbes sobre impostos e despesas é
a esséncia da defesa normativa da vinculagdo de impostos pela escola de “public

choice”.



Buchanan fez uma analogia da relacdo entre financiamento geral e vinculacéo de
receitas para o caso de uma economia de mercado. O equivalente ao fundo geral seria a
venda casada (“tie-in sale”), enquanto o analogo a vinculacdo seria 0 ajustamento
independente da quantidade em cada mercado. De fato, os individuos ndo sdo
normalmente exigidos a adquirir bens e servigos em “cestas” de unidades heterogéneas
complexas. Isto pode até ser observado quando ocorrerem ganhos de eficiéncia para o
comprador, mas, na auséncia de aspectos de reducdo genuina de custos para a
comercializa¢do de produtos em “cestas”, € de se concluir que quaisquer restricdes que
sejam impostas sobre a capacidade de o comprador ajustar independentemente as
quantidades devem desloca-lo para uma posi¢cdo menos preferivel em sua superficie de
utilidade. Adquirir um pao e um tablete de manteiga na forma de venda casada, por
exemplo, deve interferir na decisdo O6tima do comprador em combinar as duas

mercadorias da forma que mais lhe agradar, produzindo, portanto, “ineficiéncia”.

Para captar os efeitos das vendas casadas implicadas pelo financiamento por fundo
geral, Buchanan utiliza um modelo mais simples possivel de dois bens — dando como
exemplo os servicgos coletivos de combate a incéndios e 0s servigos de protecdo policial.
A idéia é determinar as possiveis diferencas entre financiar esses dois servicos
separadamente, através de um sistema de vinculagdes onde cada servico é apoiado por
receitas de um imposto tal como descrito anteriormente, e financia-los conjuntamente,
por receitas do orcamento de um fundo geral, derivado de apenas um imposto. Em
qualquer dos casos, assume-se que o total do gasto publico seja determinado pela
escolha racional dos eleitores/contribuintes. As questes pertinentes referem-se a que
tipo de financiamento leva a menores ou maiores provisdes de cada ou de ambos o0s
Servigos, ou ao que ocorre com esta provisdo com a mudanca de um sistema de

financiamento para outro.

A definicdo da venda casada é obtida por meio da definicdo de uma “razdo
orcamentaria” que estabelece a alocacdo do orgamento entre as duas despesas, ou seja, 0
financiamento por fundo geral toma a forma de uma proporcao especifica do orcamento
total direcionada para cada um dos dois servicos. Um ponto importante é que, pelas
hip6teses do modelo, sempre existe uma razdo or¢camentéaria que garante que a escolha
da quantidade relativa entre os dois servigos pelo eleitor mediano, bem como do gasto
publico total, serd a mesma com ou sem vinculacdo de receitas. A esta razdo, que atende

a identidade entre os dois sistemas, Buchanan denominou razao de “equilibrio pleno”.



O nucleo das conclusdes de Buchanan decorre do reconhecimento de que qualquer
deslocamento na razdo orcamentaria além da razdo de equilibrio pleno garante que a
utilizacdo de financiamento por fundo geral introduza alguma distor¢cdo no padrdo de
escolha do individuo. Forca-lo a comprar os dois servicos em uma cesta e nao
separadamente, o levard para uma posicdo menos preferivel, dada a hipdtese
fundamental de que os custos de tomada de decisdo sd@o nulos. Isto porque, sob o
sistema em que as quantidades seriam ajustadas independentemente, ele poderia, se
assim o desejasse, selecionar as quantidades de servigos de policia e bombeiros mais
adequadas a sua preferéncia do que aquelas estabelecidas pelas autoridades
orcamentarias. Conclui-se, entdo, que, sob financiamento por fundo geral, um dos dois
servigos serd expandido enquanto o outro serd reduzido em relacdo a solucdo 6tima, o
que demonstra que o fundo geral ndo provera as quantidades que maximizam o bem-

estar social (eficientes de Pareto).

Buchanan nota, ainda, que, em uma analise mais geral, as elasticidades-pre¢o de
demanda dos servicos analisados seriam importantes. Por exemplo, o0s servigos de
educacdo beneficiam mais diretamente subgrupos particulares da comunidade, como
familias com criangas, e tendem a ter maior elasticidade em relacdo ao aumento de
impostos. Nesse caso, uma elevacdo de impostos poderia levar a maior reducdo na
quantidade demandada vis a vis 0 que ocorreria para um servico geral, como a prote¢édo
policial, por exemplo. Assim, servi¢cos mais direcionados a grupos especificos poderiam

beneficiar-se de um financiamento geral.

Buchanan, no entanto, conclui que seu modelo geral estd longe da experiéncia
politica que se verifica no mundo real, mas o defende alegando que alguma teoria €
melhor que nenhuma. Suas limitagdes sdo Obvias, mas serviu como ponto de partida

para analises mais complexas e abrangentes que se seguiram.

A primeira critica ao modelo de Buchanan foi elaborada por Deran (1965), que
desenvolveu um survey sobre vinculagGes, acompanhada de um teste empirico. A seu
ver, a pratica de vinculagdes, largamente difundida no mundo real, mas rejeitada a luz
dos modelos tradicionais, é peculiarmente resistente aos métodos usuais de analise
cientifica e, tal como Buchanan, reconhece que, neste campo, implicacGes testaveis séo

dificeis de derivar, e 0 processo de teste em si apresenta sérios problemas.
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No entanto, mesmo sem se preocupar em desenvolver uma teoria positiva para as
vinculagdes, ao analisar o modelo de Buchanan, Deran aponta uma hipOtese
fundamental que considera ter-se afastado substancialmente da realidade.
Implicitamente, para o desenvolvimento de sua analise, Buchanan supde que as
vinculagdes séo continuamente reavaliadas pelo eleitor. Isto permite que ele trate a
quantidade de servigos publicos que serdo providos sob vinculagdes como se uma curva

de oferta de mercado corretamente a descrevesse.

No entanto, uma das caracteristicas das vinculacbes € a de que elas estdo
entremeadas na estrutura financeira do setor publico e ndo sao reavaliadas com a mesma
freqiiéncia em que as condi¢fes mudam. A quantidade de bens que é disponibilizada
pelas vinculacBes depende apenas do volume de impostos vinculados arrecadados e do
custo do bem e, em um dado instante de tempo, sua oferta ndo varia em resposta a seu
preco. Isto quer dizer que pode até ser possivel que a quantidade vinculada inicialmente
corresponda a demanda publica pelo bem ou servigo, mas com o passar do tempo, nada
garante que a quantidade ofertada correspondera as preferéncias do publico, mesmo que
estas preferéncias ndo se alterem. Assim, dada uma rigidez das vinculacdes ao longo do
tempo, e ao passo que mudam as preferéncias dos contribuintes, a quantidade de bens
publicos ofertados sob o regime de vinculacdo relaciona-se com a demanda dos

contribuintes somente por coincidéncia.

1.2.2 — Modelos Derivados de Buchanan

A partir do trabalho de Buchanan, vérios trabalhos foram desenvolvidos buscando
dar maior sustentacdo a sua argumentacdo, no intuito de formular uma teoria mais

completa para as vinculagdes de impostos.

Goetz (1968) avangou 0 argumento de Buchanan, elaborando um modelo em que
um grupo, ao inves de um individuo, toma as decisdes. Nesse caso, fica mantida a
concluséo original de que as vinculagbes ndo necessariamente caracterizam uma ma
pratica fiscal, como preconiza a teoria tradicional. No entanto, relaxando algumas das
hipdteses simplificadoras de Buchanan, conclui que o modelo original depende das
peculiaridades das funcbes de preferéncia individuais e introduz o que ele denomina um

“viés” nas implicacGes normativas.
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Para Goetz, sob as hipdteses adotadas por Buchanan, a conclusdo da anéalise é
dbvia: o individuo pivotal®, que por hipotese representa o voto decisivo para todas as
decisGes orcamentarias dentro do sistema de vinculacgdes, considerara a composicao fixa
de gastos do fundo geral uma restricdo adicional sobre sua escolha irrestrita anterior, o
que acaba por forcé-lo a tomar uma decisdo orcamentéria inferior. Esta restricdo
adicional se torna inefetiva somente quando, por coincidéncia, a razdo orcamentaria
relativa ao fundo geral coincidir com a que seria escolhida livremente, sob o sistema de
vinculagGes. O financiamento por fundo geral teria, entéo, o efeito de distorcer a decisdo

coletiva.

Goetz desenvolve um modelo que permite uma escolha de dispéndio entre dois
bens pablicos e uma escolha de financiamento entre dois impostos. As escolhas sdo
decididas por grupos representados por trés sistemas de preferéncias distintos,
correspondentes a trés individuos isoladamente ou a trés grupos homogéneos de igual
tamanho. Analisando diversas combinacdes sob decisdo majoritéaria, confrontando o
método de financiamento por fundo geral, que implica decisbes separadas entre a
alocacdo de dispéndio e a distribuicdo financeira, e o método de vinculacdo, que
envolve ganhos de coalizdo entre os grupos, o trabalho demonstra que ha circunstancias
em que a utilizacdo de vinculagdes, de fato, aumenta o dominio de solucgdes alcancaveis
pelo grupo. Nesse sentido, se o método de vinculagbes aumenta os ganhos de
cooperacdo entre grupos ao longo do tempo, pode ser visto como uma forma mais
eficiente de maximizar os ganhos individuais de longo prazo derivados da operac¢do do
orcamento publico.

A conclusao central de Goetz coincide com a de Buchanan, quando o primeiro
afirma que ndo é possivel descartar preliminarmente as vantagens da vinculacdo em
relacdo ao financiamento por fundo geral com base em sua ineficiéncia, ainda que sob
condicGes particulares de preferéncias e de fatores empiricos. No entanto, introduz o
argumento de que, sob financiamento geral, o processo de decisdo é sub6timo, uma vez
que, no confronto de grupos de interesse, ndo ha incentivos a cooperacdo, enquanto na
presenca de vinculac@es é possivel estabelecer amarragdes entre concessdes de impostos
e concessdes de gastos necessarias a se atingir ganhos majoritarios sob certas

circunstancias. O resultado ainda é consistente com o carater de “beneficio” presente em

* Aquele que detém as preferéncias médias e decisivas para a representacéo da escolha social.
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muitos impostos vinculados em que concessdes obtidas por determinados grupos de
interesse em relacdo a gastos publicos sdo compensados por ajustes de impostos contra
aquele mesmo grupo. Finalmente, Goetz reconhece que a implicacdes de bem-estar
devem ser analisadas muito cuidadosamente, mas afirma que o método de vinculagdes
pode ser reconhecido como uma ferramenta estratégica perfeitamente racional para
coalizdes majoritarias, 0 que, a seu ver, pode ser suficiente para explicar sua ocorréncia

empirica frequente.

Uma critica a abordagem de Buchanan e Goetz, dentro da linha adotada pela
escola tradicional foi feita por Mc Mahon e Sprenkle (1970), que propdem o
desenvolvimento de uma teoria de vinculagdes que esclareca as condi¢Bes sob as quais
estas elevam ou decrescem os niveis de despesas publicas, bem como considere a
relacdo do modelo de vinculages com a politica econdmica e com a maximizacao do
bem-estar social. Até aquele momento, ainda ndo havia aparecido um modelo analitico
tratando de vinculagdes que fosse consistente com uma teoria mais abrangente, capaz de

ser usada para testes empiricos sobre seus efeitos de forma mais precisa.

Ao formular uma critica a visdo de Buchanan e Goetz, os autores alegam que estes
ultimos desenvolveram modelos que apresentam sérias dificuldades para a analise
pratica, sendo a mais importante delas, ja apontada por Deran, a hipétese de que had uma
reavaliacdo continua das taxas de vinculagéo pelos eleitores, fato dificilmente observado
no mundo real. Similarmente, a hipotese de Buchanan, relaxada por Goetz, de que o
financiamento por fundo geral se d& por propor¢cbes fixas do orcamento total
direcionadas a cada servico, também € considerada pouco realista. Nesse sentido,
questionam a relevancia empirica de uma teoria que se apdia em conceitos de escolha
contra ou a favor de determinados tipos de gastos por parte de individuos, porque esta
se limita a problemas de agregacdo de preferéncias e é excessivamente abstrata,
dificultando, como reconhece o préprio Buchanan, a derivagdo de implicacGes testaveis.

No modelo que desenvolvem, a conclusdo crucial € a de que a esséncia do
mecanismo de vinculacdo € dindmica por natureza. As elasticidades-renda dos gastos
desejados e das receitas vinculadas dificilmente coincidem, o que requer constantes
alteragBes nos impostos, conforme suas elasticidades-renda. Este tipo de efeito resulta
em uma estrutura tributdria com caracteristicas mais regressivas, enquanto por

financiamento por fundo geral, a estrutura tributaria é determinada independentemente e
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o0 nivel desejado de progressividade pode ser mais facilmente mantido ao longo do

tempo.

Eklund (1972), por seu turno, formula uma critica ao modelo de McMahon e
Sprenkle com base em que, dada a evidéncia de que as vinculagfes sdo amplamente
utilizadas no mundo real, seria um tanto simplista assumir que elas sejam uma préatica
totalmente irracional. O ponto central da analise de McMahon e Sprenkle se apoia na
hipdtese de que existe uma unica funcao de preferéncia para bens publicos, ou seja, ha
uma “demanda agregada expressa pela unidade governamental agindo em nome da
cidadania”. Para esta hipOtese valer, deve existir algum ditador onisciente ou
benevolente, ou entdo haver preferéncias pelos bens publicos que sejam perfeitamente
uniformes entre a populacdo. Sem este “ditador benevolente” as decisdes coletivas sobre
bens publicos podem ser vistas como o resultado de um processo de barganha ou de um
jogo. Neste processo, assim como no mundo real, tanto ha interesses coincidentes, como
conflitantes. Para Eklund, Buchanan e Goetz partiram de concepc¢des mais realistas
quando incorporaram preferéncias conflitantes pelos bens publicos em sua anélise da

tomada de deciséo coletiva, desprezando a analogia com a demanda do consumidor.

Eklund defende, ainda, que uma melhor teoria de vinculacbes deve ser
desenvolvida, envolvendo uma anélise mais abrangente da “benefit taxation”. Considera
que a estrutura fiscal de um pais é determinada por seu processo politico especifico, que
reflete os interesses e o poder de varios grupos de pressdo, bem como as preferéncias da
burocracia e as ambigdes da elite dominante. As vinculagdes, onde quer que surjam, sdo
usadas por grupos politicos em suas tentativas de maximizar os beneficios que eles
derivam dos bens publicos. Por esta razdo, ndo é possivel afirmar que as vinculagdes
levam, em todos os casos, a eficiéncia para o pais como um todo. Entretanto, se sua
utilizacdo ndo faz algum grupo pior do que antes, pode ser considerado um instrumento

eficiente no sentido de Pareto.

Browning (1975) desenvolveu um modelo para analisar o processo de decisao
coletiva envolvido no financiamento por fundo geral (general fund financing).
Preliminarmente, ele faz uma distin¢do entre duas regras de escolha coletiva presentes
no processo politico. A primeira, a votagdo majoritaria simples (simple majority voting)
foi bastante discutida na literatura até entdo, enquanto que a segunda, o financiamento

por fundo geral, recebeu pouca atencéo.
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A votacdo majoritaria simples, no contexto de Browning, refere-se a
determinacdo da quantidade de equilibrio de cada bem publico por votos separados e
contem hipoteses sobre a relacdo entre impostos e niveis de gastos. Supde-se que um
determinado imposto, ou conjunto de impostos, seja definido para ser usado no
financiamento de qualquer nivel de produto que for selecionado. Desta forma, um voto
para se elevar a quantidade de um bem pudblico €, simultaneamente, um voto para
elevacdo de impostos, o que indica que os modelos convencionais de votacdo
majoritaria simples configuram-se em uma forma de “vincula¢do” e sdo os modelos

adequados para o tratamento de casos em que 0s impostos sdo vinculados.

A regra de financiamento por fundo geral, por seu turno, é definida como a regra
de decisdo em que a coletividade escolhe separadamente, por votacdo majoritaria, a
composi¢cdo do orcamento e o tamanho do orgamento. Escolher a composi¢do do
orcamento significa determinar a propor¢do do orgamento que é destinada a cada
programa. Dada esta propor¢do (budget mix), uma decisdo separada é feita envolvendo

o tamanho absoluto do orcamento.

A principal conclusdo do modelo de Browning é a de que esta separacdo de
decisBes entre impostos e despesas € séria o suficiente para tornar imprevisiveis 0s
resultados do financiamento por fundo geral. Em particular, é possivel que a quantidade
de um bem publico ofertada diminua, mesmo que a demanda por este bem aumente por
parte de todos os eleitores. Com isto, Browning conclui sobre a dificuldade de se
derivar previsdes sobre o funcionamento do regime de financiamento por fundo geral e,
em particular, da dificuldade de se definir conceitos de eficiéncia de um ou de outro

regime.

Athanassakos (1990) apresentou um modelo alternativo de escolhas
orcamentarias em uma democracia direta em que o0 comportamento orgamentario ao
nivel individual e ao nivel governamental apresenta muitas similaridades. Como
conseqiiéncia, 0 modelo parece explicar os resultados aparentemente paradoxais de
Browning. Mostrou, ainda, que se forem corrigidas as incompatibilidades das hipoteses
de tomada de decisdo ao nivel micro, o orgcamento resultante sob a regra de
financiamento por fundo geral é sempre melhor ou igual ao resultante do regime de

vinculacdes, 0 que, a seu ver, é um resultado bem menos ambiguo do que aqueles
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obtidos em modelos anteriores, que ndo podiam prever o tamanho relativo dos

orcamentos.

Com efeito, para Athanassakos ha incompatibilidade de algumas hipdteses em
relacdo ao comportamento micro dos eleitores. As hipoteses de que ha funcbes utilidade
individuais e de que cada eleitor respeita, no segundo estagio de votagdo, a composicao
orcamentaria aprovada majoritariamente no primeiro estagio, exigem uma regra de
obrigatoriedade (enforcement) para serem satisfeitas simultaneamente. Isto, no entanto,
sO é possivel em eleitorados pequenos. De outra parte, em pequenos eleitorados, ha
incentivos para coalizdo e comportamentos estratégicos, rejeitados pelas hipoteses do
modelo. Em eleitorados grandes e andnimos, por seu turno, pode-se aceitar a hipdtese
de voto honesto e independente, mas dificulta a aceitacdo de que cada eleitor respeitara

a composicao definida no primeiro estagio.

Seus resultados mostram que ha& apenas duas situagdes que refletem o que a
literatura anterior chamou de relacGes “perversas” entre as preferéncias dos eleitores e
os resultados coletivos. Primeiro, quando o orcamento de equilibrio decresce e, outro,
qguando o orcamento de equilibrio aumenta, mas o bem publico sob consideracdo é um
bem inferior. Esses resultados sdo similares aos da teoria do consumidor, 0 que rejeita

sua caracterizagdo como paradoxos.

Um resultado adicional é o de que, quando o nimero de bens publicos é superior
a dois, mesmo que os eleitores respeitem o orcamento aprovado inicialmente, isto ndo é
suficiente para assegurar que, ao equilibrio final, os gastos correspondentes serdo iguais
aos do orcamento aprovado inicialmente. Isto poderia, a seu ver, explicar grandes

orcamentos ou déficits em democracias.

Brennan e Buchanan (1978) partem de uma nova concepc¢do de governo para
analisar a disposicao de receitas publicas sob a perspectiva da teoria de “public choice”.
Trata-se do conceito de governo como Leviatd (government-as-Leviathan). A rigor, 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 as restricdes impostas por
regras e procedimentos legais (constitucionais). Neste contexto, as regras e institui¢coes
da sociedade ndo podem ser simplesmente interpretadas como meios de transformar os

desejos dos cidaddos em atos de politica. Elas também séo necessarias, porque 0s
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individuos, no seu papel de membros do governo, também possuem um comportamento
esperado de perseguir seus proprios objetivos, que ndo podem ser supostos idénticos aos
dos cidaddos que os elegeram. Assim, a ndo ser que sejam restritos, 0s governos se
comportardo em padrdes improprios de utilizacdo de seu poder de coer¢do. Assim, um
importante propoésito de regras e mecanismos legais e constitucionais é o de limitar a

liberdade do governo neste sentido, ou seja, € o de controlar “Leviata”.

Sob essa premissa, 0s autores analisam a possivel selecdo de instrumentos
tributarios como meio de induzir o governo a prover bens publicos e servi¢os que 0s
contribuintes/beneficiarios desejam. O foco é nos aspectos de escolha constitucional.
Um individuo, ao nivel constitucional, realiza uma escolha sobre conjuntos alternativos
basicos de arranjos tributarios em que, em um estagio posterior (pds-constitucional), o
governo tera permissao de utilizar. O governo tem um comportamento tipo Leviata e os
eleitores/contribuintes individuais exercem controle sobre o sistema fiscal apenas no
estadgio constitucional, ou seja, eles sdo essencialmente impotentes para afetar as

atividades fiscais do governo nos arranjos politicos pos-constitucionais.

As questdes cruciais a serem investigadas envolvem como o contribuinte
potencial pode garantir que as receitas arrecadadas sejam destinadas a proviséo de bens
e servicos que lhes interessa, ainda que eles possam, por meio de restri¢ces construidas
constitucionalmente, restringir as demandas de recursos das instituicdes governamentais
do tipo Leviata (restricdes no tamanho total da arrecadacéo tributéria). Igualmente, uma
vez concedido o poder de tributar, interessa definir o que fazer para prevenir o Leviatd

de utilizar receitas para atender seus préprios interesses particulares.

As conclusfes normativas dos autores, a partir das hipoteses formuladas, séo que
cada atividade governamental, ou item orcamentario, deveria ter a eles associado um
instrumento tributario especifico, concebido ndo apenas para garantir um nivel de
receita adequado a atividade especificada, 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.
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O modelo difere dos modelos tradicionais da teoria de public choice nos seus
argumentos principais, especialmente no que se refere ao tratamento do processo
politico pds-constitucional. Se as decisfes sobre o0 gasto publico sdo supostamente feitas
democraticamente ao nivel pos-constitucional, ha um claro argumento a favor de atrelar
os beneficios diretamente aos custos, o que, conforme exposto nos modelos anteriores,
permite aos eleitores, ou aos seus representantes, escolherem resultados mais racionais e
eficientes, uma vez que podem comparar custos e beneficios para cada atividade
separada, vis a vis a situagdo em que prevalece um orcamento com multiplos

componentes, financiado por um fundo geral, onde persistem muito mais incertezas.

Neste modelo, o argumento a favor das vinculagbes surge diretamente do
modelo politico em que as decisbes no exercicio fiscal sdo tomadas por
politicos/burocratas que podem pelo menos ter algum poder para assegurar uma parcela
das receitas arrecadadas como um “excedente” para eles mesmos. Um elo constitucional
entre a base tributaria e a provisdo de bens publicos torna-se um meio de exercer uma
disciplina sobre aqueles que tomam as decisdes fiscais. O argumento central &, de fato,
simples. VinculacBes adequadamente formuladas podem limitar a capacidade de
qualquer governo explorar os contribuintes. Deve ser dado um incentivo “positivo” aos

governos para que eles fornecam bens e servi¢os que 0s contribuintes desejam.

Wiseman e Posnett (1993) afirmam que a aceitacdo da hipotese government-as
Leviathan leva a interpretacGes peculiares do papel e das perspectivas de utilizacdo de
vinculagbes. O novo aspecto € que a situagdo de custo de oportunidade com que se
depara o eleitor ndo mais fica confinada a uma escolha entre cestas de bens e servicos
em troca de contribuicdes tributarias vinculadas. O eleitor pode estar preocupado com a
extensdo com que as vinculacdes implicam coercdo inadequada, requerendo que ele
contribua desproporcionalmente para a provisdo de bens que ele ndo deseja consumir.
Isto pode levar os cidaddos a preferirem financiamento por fundo geral, ou preferirem
que as vinculagbes fiquem restritas aos niveis subnacionais de governo. Por outro lado,
as vinculagcBes podem impor restricbes mais efetivas sobre o comportamento

governamental do que ocorreria sob financiamento por fundo geral.

Essas novas possibilidades, mais diversas, exigem que se amplie a utilizagdo de
modelos de bem-estar ortodoxos ou de taxacdo Otima para incorpora-las em um

arcabouco de interpretacdo de economia politica e “public choice”. Os modelos, até
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entdo, preocupavam-se em ter o carater prescritivo de apontar solucGes eficientes para
politicas publicas, em sua versdo normativa, eficiéncia esta baseada no conceito de
otimalidade de Pareto. Na modelagem Leviatd, por seu turno, a referéncia de
“eficiéncia” passa a ser a liberdade em relacdo a uma coercdo inaceitavel, o que é, por
natureza, um julgamento subjetivo por parte dos eleitores/cidaddos. A visdao da
economia politica diante desta situacdo ndo pode ser a prescricdo do que o cidaddo
deveria querer, mas sim identificar e prover informacdo sobre as opcdes disponiveis
para eles em situagdes especificas. Como afirmam Wiseman e Posnett, “...é ilegitimo
para o economista politico reivindicar ser capaz de prescrever a “melhor” politica com
respeito as vinculagbes (ou em qualquer outro contexto). No maximo, ele pode prover
um menu que identifique a natureza e relevancia das caracteristicas das politicas entre
as quais os eleitores poderiam desejar escolher; e o valor pratico desta agenda sera
determinado pela extensdo com que seu conteldo incorpore os valores que 0S

individuos considerem importantes, incluindo a sua percepgdo de coercao toleravel.”

1.3 — Abordagens Modernas — Imposic6es de Regras Exogenas

Buchanan, em seu paper original, fez grande progresso em abandonar a
abordagem da teoria de financas publicas tradicional, onde um planejador social,
plenamente informado e monolitico toma todas as decisfes, para integrar dimensdes
politicas na analise das vinculages. Uma grande literatura que se seguiu explorou
situacGes em que ganhos de eficiéncia podem ser obtidos pela imposicao de regras de
vinculacdo exdgenas. Nesse sentido, trabalhos mais recentes introduziram razdes
distintas daquelas derivadas de Buchanan - escolhas fiscais sob regra majoritéria - para
justificar a introducéo de vinculagdes de impostos como forma de se produzir resultados
fiscais mais eficientes. Destacam-se a utilizacdo das vinculagdes como mecanismo de
monitoracdo e transparéncia e como solucdo de “compromisso” em problemas de

inconsisténcia temporal.

Dhillon e Perroni (2000) examinaram como a vinculagdo de impostos afeta a
extensdo com que as autoridades responsaveis pelo gasto publico tornam-se sujeitas a
monitoracdo e fiscalizacdo por parte dos contribuintes (fiscal accountability). O sentido

de responsabilidade fiscal por eles adotado é a nocdo de monitoracdo das autoridades
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por parte dos usuarios finais dos bens publicos fornecidos, o que eles denominam

“grass-roots accountability”.

A idéia é explorar as relacbes entre a vinculacdo de impostos e a monitoracao
privada das agéncias governamentais por parte dos contribuintes. Dhillon e Perroni
descrevem um modelo de escolhas fiscais em que as agéncias governamentais
responsaveis pela provisdo de bens e servigos publicos possuem informacéo privada
sobre o0s custos que incorrem, enquanto os cidaddos podem assumir uma monitoracdo

(com custos) sempre que recebam bens e servigos da agéncia.

Os autores concluem que a vinculacdo de determinados impostos a fins
especificos pode estimular a “prestacdo de contas” das autoridades responsaveis pelos
gastos por parte dos contribuintes, independentemente da forma como esses impostos e

essas categorias orcamentarias sdo combinados.

Marsiliani e Renstrdm (2000) analisaram uma racionalidade alternativa para a
vinculacdo de impostos. Se existem problemas de inconsisténcia temporal na politica
fiscal®, entdo a existéncia de restricdes de vinculacdo pode ser desejavel, se elas
funcionarem como mecanismos de “compromisso”. Os autores examinam problemas de
inconsisténcia temporal que estdo especificamente relacionados a um imposto

ambiental.

O proposito é determinar se a vinculacdo de impostos pode restringir a deciséo
tributaria futura de tal forma que a solugdo de compromisso sem a vinculagcdo possa ser
obtida sem compromisso, mas com a vincula¢do. O modelo especificado considera um
sistema tributario, em uma economia de dois periodos, que consiste de um imposto
linear sobre o trabalho, combinado com uma transferéncia do tipo lump-sum e um
imposto ambiental, caracterizado por um imposto sobre um bem de consumo
intermediario, tal como a energia. As receitas tributarias sao usadas para a provisdo de
um bem publico e para o combate a polui¢do. A vinculagdo € caracterizada como uma
fracdo de cada fonte de receita tributaria designada para cada tipo de gasto publico. Séo,

portanto, duas regras de vinculacdo, uma para cada imposto.

® Uma politica de governo é dinamicamente inconsistente quando, embora sendo 6tima em uma situagéo,
ela ndo mais for 6tima em uma data futura, mesmo que nenhuma nova informacéao tenha surgido. Isto
significa que o governo ndo tem qualquer incentivo para manter seus compromissos originais. (Kidland e
Prescott — 1977)
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A poluigdo é gerada pelo consumo privado de um bem de consumo
intermediario, como a energia. Os individuos ndo derivam utilidade do consumo de
energia em si, mas do consumo de um bem duravel que requer energia como insumo,
como por exemplo, um sistema de aquecimento. O servi¢o provido pelo bem duravel
depende tanto do consumo da energia como da eficiéncia do uso dessa energia. A
eficiéncia da energia é comprada no primeiro periodo e a energia € comprada no

segundo periodo.

O problema de inconsisténcia temporal surge da seguinte forma: quando o
governo se compromete com um determinado nivel para o imposto de energia futuro,
ele leva em conta que um maior nivel do imposto induz os individuos a alterarem seu
tipo de consumo para bens duradveis mais eficientes em termos de energia. Se o0 governo
puder “reotimizar” no futuro, entdo o estoque de duraveis é fixo, e ndo had mudanca para
produtos energicamente mais eficientes. Os individuos alteram apenas 0 seu uso dos
durdveis. No segundo periodo a elasticidade da base tributéria da energia € menor, por
hipdtese. Neste contexto, se esperaria que a energia fosse sobretaxada quando o
governo toma a deciséo tributaria apds os individuos haverem escolhido seu consumo

duravel, porque a demanda de energia € menos elastica.

Nesta economia que apresenta um problema de inconsisténcia temporal na
tributacdo da energia, o equilibrio de third best (no commitment) faz a energia ser
sobretaxada em relacdo ao equilibrio second best (commitment). O modelo demonstra
que as regras de vinculacdo podem fazer a tributagéo de energia se aproximar nos dois
equilibrios, mas é incapaz de iguald-los. Nesse sentido, a vinculagdo de impostos serve

como uma solucéo parcial para o problema de inconsisténcia temporal.

A analise sugere, ainda, que, quanto mais diferir o tipo de individuo decisivo em
relagdo ao individuo médio, maior serd a diferenga entre os equilibrios nos dois casos.
Isto implica que o problema de inconsisténcia temporal pode se tornar mais severo
quando houver mais desigualdade. Entdo, tudo mais constante, sociedades mais
desiguais terdo maior incentivo a usar a vinculacdo de tributos como um mecanismo de

COMPromisso.
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1.4 - Abordagens Modernas - Vinculagdo como Resultado

Endogeno em Equilibrio

Uma abordagem mais recente procurou integrar os mecanismos de vinculagédo de
receitas em um contexto em que este mecanismo surge nas solucdes de equilibrio e ndo
somente é tratado como uma imposicdo externa ao modelo. De fato, esta concepgao
permite uma visdo da vinculagdo como um fator que acomoda conflitos de interesse e
assimetria de informacdes em diferentes situagOes fiscais, traduzindo mais
proximamente situacfes que ocorrem no mundo real. Os seguintes trabalhos se

destacam:

1.4.1 — O Modelo de Bos — Vinculacdo como resultado endégeno da existéncia
de informacdo assimétrica entre os agentes publicos responsaveis pelas

despesas e pela arrecadacdo em um ambiente de separacéo de poderes

Bos (2000) desenvolveu o primeiro arcabouco tedrico em que a vinculagdo
resulta endogenamente em um equilibrio, utilizando um modelo estruturado na teoria do

principal e agente.

Como motivacdo, BOs argumenta que, na pratica, as decisbes parlamentares
sobre impostos gerais sdo independentes das decisdes parlamentares sobre despesas
publicas. Isto reflete o interesse dos condutores de politica em maximizar seus graus de
liberdade, o que, em particular, facilita a persecucdo de objetivos distributivos e de
estabilizacdo econémica. A seu ver, as vinculagbes fornecem um elo direto entre as
receitas de um imposto particular e os gastos para um objetivo publico especifico. No
entanto, este elo direto refere-se a receitas agregadas de um imposto particular e os
gastos totais de um programa, ndo relacionando a carga individual de impostos com a
satisfacdo individual derivada do gasto publico, ou seja, as vinculagdes ndo estabelecem
um principio beneficio individual e ndo podem ser necessariamente associadas a

aplicacdo de tarifas de usudrio (user charges).

Para o caso de paises em que ndo existem elementos de democracia direta, as
vinculacdes sdo caracterizadas por um desenho institucional com varios agentes: um

deles arrecada o imposto vinculado e outro gasta esses recursos. Em governos de
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coalizdo, é possivel até a existéncia de conflitos entre ministros de gastos e de financas,
em funcao de pertencerem a diferentes partidos, sugerindo que cada ministro defina sua
propria estratégia e ndo revele informacdes privadas tdo facilmente aos demais

ministros.

No seu modelo, as decisdes basicas sobre tributacdo e gastos publicos séo feitas
pelo parlamento, denominado planejador, como o principal. Elas sdo executadas por
dois agentes, 0 ministro dos gastos e 0 ministro da arrecadacdo, denominados executor
de despesas e arrecadador, respectivamente. A decisdo do parlamento é conduzida
pelos interesses do partido do governo (incumbent) em maximizar os votos esperados.
Também é considerada, como referéncia, uma situacdo em que este partido majoritario
seja maximizador de bem-estar. O objetivo do paper é o de mostrar se e como as
vinculagdes podem resultar endogenamente neste tipo de abordagem e de arcabouco
tedrico, para explicar até onde os objetivos do planejador, sua falta de informacdo e a
separacdo explicita entre arrecadador e executor de despesas fazem as vinculagfes

serem mais provaveis de ocorrer ou nao.

Bos deriva varias conclus@es a partir da existéncia de vinculacdo de impostos
em um ambiente em que o parlamento monitora as autoridades arrecadadora e
executora, mas encontra informacdes e a¢des ocultas por parte dessas duas autoridades.
Esta abordagem €, entdo, comparada com a abordagem tradicional de finangas publicas,

onde existe um planejador monolitico plenamente informado.

Primeiro, ele contesta a alegagdo de que a populacdo entenderia melhor a
racionalidade da tributacdo se os impostos fossem vinculados. A seu ver, um
contribuinte racional anteciparia a conexao entre os impostos gerais que paga e gastos
considerados adequados, nao havendo um argumento especial associado a vinculacdo
para justificar este comportamento. Segundo, a alegacdo de que os gastos publicos
seriam escolhidos em melhor conformidade com as preferéncias individuais dos
cidadaos tambeém ndo se sustenta, uma vez que 0s recursos sao gastos apds terem sido
arrecadados, havendo apenas uma conexdo entre o valor esperado do bem publico e o
imposto pago. Ademais, a vinculagdo ndo é equivalente a tarifacdo e o consumidor
individual ndo pode adquirir a quantidade de bem publico que desejar. Finalmente, o

argumento de que o governo operard mais eficientemente em funcdo da presséo
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exercida pela vinculagdo é rejeitado pelo problema de informagdo assimétrica e de

organizacao interna do governo, na forma apresentada pelo modelo.

1.4.2 — Vinculagdo como resultado enddgeno de um ambiente de incerteza

eleitoral causando ineficiéncia intertemporal

Brett e Keen (2000) exploraram um argumento distinto para explicar a larga
utilizacdo do mecanismo de vinculacao de receitas de impostos ambientais, enfatizando
a incerteza dos eleitores quanto a motivacdo dos politicos para os quais delegaram o
poder de conduzir a politica tributéria.

De fato, em muitos paises europeus e nos Estados Unidos, foi comum a
vinculacdo das receitas de impostos ambientais a uma variedade de fundos especiais
com o objetivo de financiar varias atividades de protecdo ambiental e de limpeza de
danos causados pela polui¢do ou vazamento de poluentes. Brett e Keen consideram que
tal tipo de vinculagdo ndo se enquadra nos padroes de otimalidade e de eficiéncia
preconizados pela teoria tradicional. Isto porque ndo ha razao geral para se supor que a
receita arrecadada por um imposto corretivo eficiente sobre alguma atividade poluidora
se iguale necessariamente ao nivel eficiente de gastos requeridos para resolver os danos
causados por esta atividade. N&o obstante, sua larga utilizagéo e aparente popularidade
indicam que h& um forte apelo em relacdo a obtencdo de ganhos sociais na arrecadacao
de impostos ambientais direcionados ao financiamento de operac@es anti-polui¢do, uma
vez que se pressupde um “duplo dividendo” decorrente da ndo elevacdo de gastos
publicos com o imposto, conjugado a uma reducdo de outros impostos.

Na busca de uma explicacéo racional para adocao dessas politicas ineficientes, o
trabalho se foca em uma outra razdo: os politicos. Com efeito, se eles detém algum tipo
de discricionariedade sobre o uso ex-post dos fundos, eles podem ser capazes de desviar
receitas para outros fins que lhes interessam, distintos daqueles valorizados pelos
eleitores. Neste ambiente, impostos do tipo Pigouviano podem ndo ser politicamente
sustentaveis, pois, apesar de serem eficientes ex-post, eles expdem os cidaddos a um
excessivo risco de expropriagcdo por politicos inescrupulosos (ou com preferéncias
distintas daquelas dos eleitores). Nesse sentido, a vinculagdo pode eliminar este risco, se

aplicada de maneira crivel, permitindo que os impostos ambientais aproximem-se do
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nivel eficiente, com o ganho social dai decorrente compensando potenciais ineficiéncias
derivadas da visdo ortodoxa sobre fundos vinculados. Argumento semelhante foi
proposto por Teja e Milnes (1991), justificando a vinculacdo do Superfundo ambiental
presente na legislacdo norte-americana: os fundos devem estar comprometidos com a
limpeza de poluentes por antecipacdo, porque, de outra forma, aqueles estados nao

afetados por qualquer dano ambiental, teriam um incentivo ex-post a ndo contribuir.

Os autores concluem que a vinculacao pode ser usada pelos politicos da situacéo
como uma forma de restringir o comportamento de seus sucessores que possuem
diferentes objetivos, ou como uma forma de implementar um imposto que, embora
desejavel do ponto de vista da eficiéncia, pode ter efeitos danosos as suas reputacoes.
Em suma, trata-se de um jogo de sinalizacdo entre um formulador de politicas da
situacdo e o eleitor representativo, em que o primeiro pode usar a vinculagdo como um

sinal para afetar o juizo do eleitor sobre o seu tipo ndo observavel.

1.4.3 — Vinculacdo como resultado enddgeno de um ambiente de competicéo

politica com partidos ideoldgicos

Anesi (2005), trabalhando na linha tedrica de modelar as vinculagBes como
resultados endégenos em um equilibrio, investigou a dimenséo eleitoral das vinculagdes
em um modelo de competicdo politica com partidos ideoldgicos, derivando novas
percepcdes sobre as relacdes entre vinculacao e a probabilidade de os partidos vencerem
as eleicGes. A novidade é que a pressdo eleitoral pode favorecer a existéncia de um
equilibrio com vinculagbes, mas pode ocorrer uma tendéncia contra a vinculacdo de
receitas, mesmo que valham os resultados de Brett e Keen, onde politicos no poder tém
fortes incentivos a utilizar regras de vinculagdo para restringir os futuros formuladores

de politica.

A idéia inicial do modelo é a de que a vinculagdo pode ser usada por um politico
no poder para restringir as politicas de futuros governantes. O argumento para se derivar
o0 equilibrio com vinculacdo de impostos é apoiado no processo eleitoral. Com efeito,
tomando como exemplo os impostos ambientais, considere-se uma situagdo em que um
partido do governo, com uma ideologia “nédo verde”, antecipe que vai perder a eleigéo

porque o montante de reducdo de poluicdo esperado para o periodo seguinte € muito
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baixo para grande parte do eleitorado. Como, por hipotese do modelo, o partido néo
pode “fingir” que é “verde” com promessas de campanha, poderia ser 6timo para este
partido vincular receitas tributarias a reducdo de poluicdo, para estabelecer um
compromisso crivel em relacdo a uma politica ambientalista mais atraente para o eleitor.
O partido da situacdo, entdo, restringe seu préprio futuro politico para influenciar as
preferéncias dos eleitores e assegurar sua reeleicdo, mesmo que nao se importe muito
com a questdo da protecdo ambiental. Por outro lado, se o partido da situacdo for
“verde”, pode-se imaginar, a priori, que ele se interessaria sempre por vincular
impostos a protecdo ambiental para favorecer a reducdo de poluicdo, que ele valoriza,
mesmo no caso em que nao fosse reeleito. Pelo modelo, no entanto, é possivel que o
contrario venha a ocorrer. De fato, se a maioria dos eleitores tem preocupacdes
ambientais, a vinculagdo a0 mesmo tempo em que atende aos interesses do partido
“verde”, também melhora a situagcdo dos eleitores no caso de o rival, o partido “néo-
verde”, vencer a elei¢cdo. Nesse sentido, se a vinculacdo puder transformar o partido de
oposicao popular o suficiente para arriscar a reelei¢do do partido da situacao, o primeiro
pode abrir mao do desejo de restringir os futuros formuladores de politica para

compensar esta pressao eleitoral.

O argumento difere do de Brett e Keen, porque nao ha incerteza em relacao as
preferéncias dos partidos. Além disso, o0 custo das regras de vinculacdo para 0s
formuladores de politica € enddgeno e o modelo permite a possibilidade de que as
receitas tributarias ndo sejam totalmente vinculadas, enquanto para Brett e Keen, o
partido da situacdo s6 tem duas opcdes extremas, a de vincular toda a receita ou a de

nada vincular.

1.4.4 — Modelo de Grossman e Helpman — Vinculagdo como resultado end6geno

do processo orgamentario em um ambiente de separacdo de poderes

Grossman e Helpman (2006) utilizam um argumento totalmente diferente para
justificar um resultado de equilibrio com vinculagGes. A proposta € a de estudar a
formacgéo do orcamento em um modelo que estabelece uma separacdo de poderes. A
legislatura projeta uma peca orgamentaria que pode incluir um limite para o total de

gastos e alocacgdes vinculadas para determinados projetos publicos. Cada projeto prové
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beneficios aleatorios para um de muitos grupos de interesse. A legislatura pode delegar
as decisdes de gastos para 0 executivo, que pode observar a produtividade de todos os
projetos antes de escolher qual financiar. No entanto, a coalizio dominante na
legislatura e o executivo servem a diferentes grupos, de tal forma que seus interesses
ndo estdo perfeitamente alinhados. Considerando diferentes arranjos entre oS grupos
atendidos por cada esfera de governo em termos de abrangéncia e interseccdo e
associando-os a diferentes sistemas politicos e circunstancias, eles concluem que as
vinculagdes sdo mais factiveis de ocorrerem quando o executivo serve interesses mais
dispersos, enquanto um teto efetivo para os gastos surge quando os grupos atendidos

pelo executivo sdo mais restritos do que aqueles atendidos por uma legislatura poderosa.

A hipétese de separacdo de poderes implica uma divisdo de forca entre as
esferas legislativa e executiva. Tal divisdo de responsabilidades, segundo os autores, é
comum nos regimes presidencialistas, mas mesmo em sistemas parlamentaristas, onde
os poderes legislativos e executivos séo tipicamente fundidos, existem instituicbes que
dao certa independéncia administrativa a autoridade executiva, enquanto o parlamento é
basicamente responsavel por elaborar e impor a legislacao as agéncias governamentais.
A delegacdo de poderes dos legisladores ao executivo pode ser mais rigida, retirando
muito da discricdo do administrador, ou mais flexivel, quando Ihe permite maior
possibilidade de interpretacdo e de adequacdo. De qualquer forma, a legislatura deve

decidir sobre o nivel 6timo de “delegacdo”.

No trabalho, Grossman e Helpman aplicam as idéias centrais da literatura de
separacdo de poderes ao problema particular da *“formacdo” do orcamento, assim
entendida como o nivel de gastos federais e sua alocagéo entre os projetos publicos. Em
particular, eles tratam o or¢camento como uma lei que especifica a quantidade maxima
que o executivo pode gastar e que lista um conjunto de “vinculagfes”, que sdo projetos
para 0s quais 0 executivo é obrigado a gastar um minimo de recursos. Os varios projetos
possiveis beneficiam diferentes “grupos” da sociedade, que podem der definidos com
base em distintos aspectos, geograficos, econémicos, permitindo razoavel grau de
generalidade. A legislatura e o executivo tém diferentes conjuntos de “grupos”
(constituencies) aos quais eles procuram servir com suas decisGes or¢amentérias. O
montante e a alocacdo dos gastos sdo decididos pelo executivo, sujeito a lei
orcamentaria e sdo financiados por um poll tax abrangente. Por hipGtese, 0 executivo

conhece a produtividade dos diferentes projetos no momento em que tem que decidir o
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nivel efetivo de gastos e alocar os recursos, enquanto a legislatura formula a lei

orcamentaria sem esta informacéo.

Neste modelo de processo or¢camentario os autores se abstraem dos diferentes
modos e regras de como 0s or¢gamentos sdo formados, incluindo a sequiéncia de votos,
se podem ser emendados, ou se sd&o decididos primeiro o tamanho e depois a
composicao ou se sdo aprovadas diretamente as apropriacdes e o tamanho do or¢camento
é determinado residualmente. Estas variacdes institucionais sdo desprezadas com o
intuito de focar a comparacao entre os resultados com diferentes regimes politicos, que
sdo associados a extensdo dos conflitos entre os objetivos do executivo e da legislatura.

A rigor, assume-se que a peca orcamentaria € um contrato politico incompleto,
ou seja, a legislatura ndo pode estabelecer um plano contingente que especifique a regra
de gastos para todos os diferentes estados da natureza, o que captura a idéia de que,
diante das muitas contingéncias possiveis, a legislatura ndo pode enumerar todas as
possiveis eventualidades que influenciardo onde os fundos publicos seriam mais
produtivamente despendidos. Essa caracteristica € que cria um trade-off para a
legislatura no desenho da peca orcamentaria. Com uma lei mais detalhada que
especifiqgue uma longa lista de projetos vinculados e um limite orgamentério rigido, a
legislatura pode assegurar que os gastos do governo atinjam apenas Seus Proprios
grupos de interesse, mas isto vem ao custo de fazer o padrdo de gastos menos sensivel

as circunstancias que surjam.

O modelo associa os interesses dos politicos com o bem-estar de grupos que eles
procuram representar. N&o existe, como nos modelos anteriormente analisados,
qualquer elo com o processo eleitoral, mas ha espaco para uma analise politica
comparativa. O ponto chave é identificar como o grau de abrangéncia dos grupos de
interesse servidos por cada esfera de governo e a forma como interagem interfere na
definicdo no tipo de lei orgamentéria resultante do processo politico. Grossman e
Helpman identificam arranjos em que o conjunto dos grupos atendidos pelo executivo é
um subconjunto dos grupos atendidos pelo legislativo e vice e versa, bem como
situacbes em que os dois grupos se superpdem. Quando 0 executivo representa
interesses mais estreitos dos que o do parlamento, supde-se um sistema parlamentarista
com uma coalizdo governamental, onde o parlamento pode agir no interesse dos varios

partidos da coalizdo, enquanto um ministro pode perseguir 0s interesses do seu proprio
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partido. Alternativamente, quando o executivo representa interesses mais abrangentes
do que a legislatura, pode-se supor um regime presidencialista, em que o presidente €
eleito nacionalmente e a legislatura € eleita por regido ou distrito e a maioria representa
um grupo limitado destes distritos. Finalmente, quando ha superposicdo, pode-se
imaginar um regime presidencialista convencional, quando o resultado eleitoral define
um governo dividido, ou seja, um presidente de um partido e a delegacdo legislativa
majoritaria de outro, que podem servir a interesses especificos comuns, mas mantém

uma divergéncia de grupos conforme o interesse politico de cada partido.

Primeiramente, os autores analisam o caso em que nao ha qualquer conflito entre
as esferas de governo, como em um regime parlamentarista com um governo
majoritario, que da margem a uma delegacdo plena de poderes ao executivo. Neste
contexto, isto significa que o teto orcamentario é estabelecido grande o suficiente para
nunca ser atingido, independentemente do estado da natureza, e a lista de vinculagdes,
se existir, € pequena o suficiente para que também ndo seja efetiva, ou seja as
prioridades serdo atendidas sem que haja necessidade de que se recorra ao limite

minimo estabelecido na lei orcamentaria.

Em seguida, analisam o caso dos “interesses restritos do executivo”, como em
um parlamentarismo de coalizdo ou de governo minoritario. Mostram que a legislatura
estabelece um orgcamento com um teto orcamentario que pode ser atingido em alguns
estados da natureza, mas nunca impde projetos especificos sobre o executivo, exceto

nos casos em que ele os implantaria de qualquer forma.

No caso oposto, com *“interesses abrangentes do executivo”, que pode
representar um sistema presidencialista com executivo eleito nacionalmente e um
legislativo eleito localmente, a peca orcamentaria pode conter projetos vinculados que
restringem o executivo em alguns estados da natureza e a legislatura nunca concede
flexibilidade plena para o executivo gastar da forma que preferir em todos os estados da
natureza. Ademais, a lei orcamentaria de equilibrio € completamente inflexivel se os
grupos atendidos pelo executivo sdo muito maiores do que os da legislatura, mas ha
sempre alguma discricdo para o executivo quando 0s seus grupos de interesse s&o

apenas um pouco mais abrangentes.
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Finalmente, no caso dos interesses superpostos, é importante definir se o
executivo ou a legislatura servem a um conjunto de interesses mais abrangentes. Se for
a legislatura, o executivo prefere gastar mais do que a legislatura com os grupos de
interesse comuns as duas esferas, ocorrendo 0 oposto quando o0 executivo servir ao
grupo mais abrangente. No primeiro caso, quando o executivo preferir gastar mais com
0 grupo de interesse comum, a legislatura optard por restringir o tamanho global do
orcamento. Quando, por outro lado, o executivo preferir gastar menos com o grupo
comum, a legislatura induzird um gasto extraordinario em alguns estados da natureza,

com uma lista de vinculagdes.

No arcabouco desenvolvido por Grossman e Helpman as vinculagBes sdo
derivadas em equilibrio em razdo do conflito de interesses entre a legislatura e o poder
executivo. Tal conflito surge em funcdo das diferengas entre o conjunto de grupos de
interesses que sdo atendidos pelo executivo e 0 conjunto atendido pelos legisladores
detentores do poder de elaborar a lei orgamentaria. O tipo de lei orcamentéria, mais
flexivel ou mais rigida, dependera dos tamanhos relativos entre os dois conjuntos e dos
graus de superposicdo destes interesses, que, mesmo de forma simplificada, podem
sintetizar as caracteristicas de regimes politicos resultantes de diferentes situagdes de
divisdo de poderes. A rigor, a novidade é a derivagdo do grau de vinculacdo, como caso
particular das caracteristicas gerais das politicas de gastos governamentais, como

resultado de diferencas nos regimes politicos.

1.5 - Concluséao

Os economistas teoricos, assim como os administradores publicos, questionam
amplamente o conceito de vinculacdo de receitas e dedicaram consideravel atencdo as
suas falhas, com a objecdo mais frequente de que este mecanismo caracteriza uma
restricdo adicional a resolucdo do problema dos formuladores de politica, resultando em
solucBes subdtimas sobre a alocacdo de recursos publicos. Esta visdo prevaleceu na
teoria cléssica de finangas publicas.

A publicacdo do paper seminal de Buchanan, no entanto, ofereceu uma
concepcdo distinta sobre o tema, mas que, curiosamente, ndo substituiu a formulacédo

anterior, apesar do aparente conflito entre as duas abordagens. Ao contrario, a literatura
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subseqliente tentou reintegra-las, buscando desenvolver modelos de comportamento do
eleitor em um contexto da economia do bem-estar. De fato, a inovacdo de Buchanan foi
a de substituir as preferéncias do “ditador benevolente” pelas preferéncias do eleitor
individual. Por esta visdo, a vinculagdo passa a ser um instrumento de implantacdo de
escolhas individuais através de um processo politico, € ndo um através de um processo
de mercado. As duas abordagens oferecem conclusGes de politica divergentes. A
ortodoxia tradicional rejeita a vinculagdo como uma pratica que induz decisdes
ineficientes da autoridade orgamentaria. O modelo de Buchanan justifica a vinculagéo
como uma forma de garantir que o orgamento reflita apropriadamente as preferéncias do

eleitor.

A literatura que se seguiu, no entanto, procurou tratar as duas abordagens como
complementares, integrando-as em um modelo de comportamento de
consumidores/eleitores que € essencialmente uma extensdo da economia neocléssica do
bem-estar, onde se exploram as implicagcOes de detalhadas variagdes no comportamento
dos agentes e formas de distribuicdo de recursos na avaliacdo das caracteristicas de

politica e paradoxos da vinculacgéo.

O verdadeiro contraste entre a viséo tradicional e a da escola de public choice
reside na interpretacdo do papel do governo. A rejei¢do explicita de Buchanan € a da
visdo de um governo auténomo tomando decisdes sem qualquer referéncia a vontade
dos eleitores. A seu ver, o gasto publico ndo é exogenamente determinado, mas guiado
pela preferéncia dos eleitores e a nogéo de “eficiéncia” da vinculagdo deve ser associada
a extensdo com que este mecanismo facilita ou obstrui o surgimento de um orgcamento

que reflita essas preferéncias.

Posteriormente, a evolucdo desta abordagem integrada direcionou-se a
incorporacdo de conceitos de economia politica, em que o papel do governo deixa de
ocupar os extremos da total autonomia decisoria ou da total passividade diante dos
desejos do eleitor representativo e passa a refletir relagcdes e conflitos de interesse entre
distintos grupos representados no governo e na sociedade. A concepc¢do do governo
como Leviathan ja traz essa percepc¢do de que a vinculagdo pode ser um instrumento de
alinhamento de interesses conflitantes na sociedade, sob a protecéo institucional de uma
regra constitucional, responsavel por estabelecer o0s incentivos adequados ao

comportamento do governo.
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A grande utilizagdo do mecanismo de vinculagdo no mundo real, no entanto,
sempre fez contraste com a visdo de ineficiéncia a ela associada. A associacao de
situacGes especificas em que as vinculacdes de receita podem surgir como um
mecanismo mais eficiente gerou uma nova linha de pesquisa, incorporando o

mecanismo fiscal de forma exdgena.

O desafio tedrico de incorporar a vinculagdo como parte integrante de um
processo politico, no entanto, permanece viva. Os modelos em que a vinculacao surge
como resultado enddégeno de equilibrio ddo um passo nessa direcdo, na tentativa de
incorporar as complexas relacBes que podem estar subjacentes as tomadas de decisdo
relacionadas aos tributos e aos gastos publicos. A pesquisa permanece e esta longe de
ter sido resolvida a pretensdo de elaborar uma teoria geral da vinculacdo, que traga

respostas genéricas sobre sua adequacao, propriedade ou eficiéncia.

O préximo capitulo discorrerd sobre como a questdo € tratada do ponto de vista

normativo e como 0s administradores publicos do mundo real lidam com a questao.
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CAPITULO 2 - ASPECTOS PRATICOS DAS VINCULACOES
DE IMPOSTOS - A VISAO NORMATIVA

2.1 — Diferentes Formas de Vinculagao

A vinculacdo de receitas € uma pratica antiga e ainda bastante comum em
muitos paises, sejam eles desenvolvidos ou em desenvolvimento. Na pratica, este
mecanismo se apresenta de varias formas e com arranjos fiscais complexos que, em
alguns casos, diferem muito das formas preconizadas pela teoria. Em todo caso, sua
freqUiéncia no mundo real sugere que as alegacdes de que se trata de uma pratica fiscal

injustificavel e ineficiente ndo explicam corretamente o fenémeno.

Com efeito, para se discutir as raz6es pelas quais 0s paises podem decidir optar
pela utilizagdo da vinculagdo de receitas, bem como os determinantes do seu grau de
abrangéncia, é preciso estabelecer uma classificacdo que permita se distinguir e

relacionar as muitas formas de vinculacéo encontradas pelo mundo.

Bird (1997) postula que as diferentes formas de vinculacdo que se observa no
mundo podem ser classificadas em cinco categorias, sob o ponto de vista do tipo de

imposto e das destinagdes dessas receitas:

) impostos sobre a folha de pagamentos vinculados a seguridade social

(incluindo fundos de penséo);

i) impostos sobre usuarios de estradas (ou impostos sobre gasolina ou

combustiveis) vinculados a gastos relacionados com estradas;

iii) impostos sobre a folha de pagamento vinculados a saude, educacao, e

outras coisas “boas”;

Iv) impostos sobre “pecado” — sin taxes (como jogo, tabaco e alcool)

vinculados a salde, educacéo, recreacao e cultura;

V) tarifas de usuario vinculadas a atividades que as geram, como tarifas

de 4gua e esgoto;
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vi) transferéncias vinculadas a governos estaduais e municipais,

especialmente em governos mais descentralizados.

Em referéncia a outros aspectos relevantes do tipo de vinculacdo, cabe avaliar
trés aspectos diferentes da forma como 0s impostos e 0s gastos sdo conectados sob a
vinculagdo: o grau de especificidade do gasto envolvido, a natureza e a intensidade da
ligacdo entre o0 imposto e 0 gasto e, se existe ou ndo uma “racionalidade de beneficio”
identificavel para essa ligacdo. Com base nestes aspectos, Bird (1997) categoriza oito

tipos distintos de vinculagdo, conforme tabela abaixo:

Tabela 2.1 - Variedades de Vinculagéo

Variedade Gasto Ligacéo | “Rationale” Exemplo
A Especifico |Estrita |Beneficio Empresas Pablicas
B Especifico |Flexivel |Beneficio Imposto de gasolina e estradas
C Abrangente |Estrita |Beneficio Seguridade social
D Abrangente |Flexivel |Beneficio Imposto sobre fumo e saude
E Especifico |Estrita | Nenhuma Impostos ambientais e despoluicdo
F Especifico |Flexivel | Nenhuma Imposto sobre folha e satde
G Abrangente |Estrita | Nenhuma Partilha de receitas para localidades
H Abrangente |Flexivel | Nenhuma Receitas de loteria e satde

Fonte: “Analisys of Earmarked Taxes™ Richard M. Bird — 1997

O grau de especificidade dos gastos diz respeito ao nivel de abrangéncia da
definicdo da area para o qual o gasto é designado. Quando ele é especifico significa que

0S gastos para os quais a vinculacdo é designada sd@o bem definidos em uma area de
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atuacdo governamental. Quando é abrangente, significa que a vinculagdo pode financiar

um grupo grande de despesas por uma definicdo mais geral.

A natureza e a intensidade da ligacdo entre o imposto vinculado e o gasto para o
qual ele foi designado pode ser estrita (“apertada”) ou forte — tight or strong — quando
ela significar que ha uma alta correlacdo entre as receitas vinculadas e os gastos na
categoria orcamentaria favorecida. De outra parte quando a ligacdo for flexivel
(“frouxa”) ou fraca — loose or weak — ocorre o inverso. O conceito “tightness” pode
ser associado a duas situagdes. Em primeiro lugar, quanto mais alta for a fracdo dos
gastos totais da categoria orcamentaria em questdo que provém de receitas vinculadas
ou, alternativamente, quanto mais alta for a fracdo das receitas vinculadas que véo para
a categoria orcamentaria em questdo, mais estrita € a relacdo entre as receitas e 0s
gastos. No limite, quando ambas as fracGes sdo 100%, tem-se a vinculagdo ““um por
um”, ou seja, hd uma correspondéncia biunivoca entre as mudancas nos gastos totais na

categoria orcamentaria relevante e as mudancas no montante de receitas vinculadas.

Finalmente, é relevante do ponto de vista pratico a identificacdo da extensédo
com que a vinculacgdo traduz o principio de beneficio da tributacdo entre o contribuinte
que financia e o beneficidrio do gasto, isto é, da forma como os beneficiarios das
atividades governamentais ou servicos publicos pagam as tarifas ou impostos, o que esta
associado a uma nocdo de eficiéncia do mecanismo de vinculagdo, como se vera mais

adiante.

A vinculacéo do “Tipo A” é a mais forte e é considerada a melhor e a mais
racional forma de vinculagdo. As receitas vinculadas vém diretamente daqueles
beneficiados pelos gastos para 0s quais as receitas sdo direcionadas. Um exemplo
poderia ser uma empresa publica autofinanciavel, em que os usuarios sdo cobrados pelo

uso do servigo prestado.

A vinculacdo do “Tipo B”, por seu turno, pode ser tdo especifica em termos de
que receitas sdo vinculadas para que propdsito como as do Tipo A, mas a ligagédo entre
as receitas e 0s gastos € consideravelmente mais frouxa no sentido de que o montante
dos gastos ndo é necessariamente aumentado se as receitas desta fonte crescerem, bem
como ndo necessariamente diminuem se a receita vier a cair. Os impostos sobre gasolina

vinculados a gastos em estradas sdo exemplos. De um lado, se o imposto vinculado
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contribuir somente com uma pequena proporcao do gasto total na categoria favorecida,
tal vinculacdo ndo tem qualquer efeito pratico. Se, no entanto, esta proporc¢ao for muito
grande, a vinculacdo do Tipo B se aproxima muito da do Tipo A tanto em termos de
racionalidade como em termos de efetividade. Somente neste Gltimo caso ela ganha
importancia, em todos 0s outros seus efeitos sdo despreziveis e podem ser considerados

economicamente irrelevantes.

A vinculacdo do “Tipo C” é semelhante a do Tipo A, mas com a diferenca de
gue a area de gastos designada é mais amplamente definida. Muitos sistemas de
seguridade social se encaixam, grosso modo, nesta descri¢cdo, com impostos sobre a
folha de pagamento claramente definidos financiando um conjunto de gastos sociais,
como pensoes, beneficios, auxilio doenca, auxilio maternidade, etc. Neste caso, mesmo
que o total de recursos gastos seja estritamente restrito ao montante arrecadado (o que
nem sempre ocorre), 0 montante gasto em cada tipo de beneficio social raramente é
especificamente relacionado com as receitas recebidas. Assim, tal tipo de vinculagéo
pode ser efetiva e parcialmente racional em termos econémicos, mas, dependendo de

suas caracteristicas precisas, pode nem ser racional nem efetiva.

A vinculagdo do “Tipo D” é semelhante a do Tipo B, em que ha uma conexao
clara de beneficio para um grupo, mas a conexdo entre os impostos arrecadados e 0s
gastos realizados na area para a qual os impostos foram vinculados é consideravelmente
frouxa. Como exemplo estd o imposto sobre tabaco vinculado a gastos com saude. O
imposto incide especificamente sobre o grupo de fumantes. Os gastos com saude, no
entanto, ndo necessariamente beneficiam o grupo de fumantes na mesma proporcao,

apesar de haver argumentos em contrario®.

A vinculacdo do “Tipo E” pode ser, como a do Tipo A, estritamente ligada aos
gastos que financia, mas ndo tem qualquer vestigio de racionalidade de beneficio. Por
exemplo, pode ser interessante direcionar receitas de impostos ambientais para financiar
gastos relacionados com o meio ambiente, mas ndo ha necessariamente uma conexao
I6gica entre aqueles que pagam o imposto e aqueles que se beneficiam do gasto por ele

financiado.

® Viscusi (1995) argumenta que como os fumantes morrem mais novos, eles tendem, em média, a impor
menores custos aos sistemas publicos de sadde do que os ndo fumantes.
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A vinculagdo do “Tipo F” também ndo tem racionalidade de beneficio, mas,
como a do Tipo B, a conexdo entre a receita e a area geral que supostamente ela financia
é frouxa, no sentido de que o montante gasto na area ndo é afetado pelo montante de
imposto arrecadado. Este tipo de vinculagdo, entdo, nem é racional, nem é efetiva em

termos econdmicos.

A vinculacdo do “Tipo G” ndo possui qualquer racionalidade de beneficio,
embora 0 montante arrecadado de impostos vinculados possa determinar estritamente o
montante de gastos na area de despesas designada. Por exemplo, esse tipo de vinculagdo
¢ comum nos mecanismos de partilha de receitas, em que um grupo de impostos do
nivel federal € arrecadado, e s6 esse montante (ou uma fracéo fixa dele) é distribuido

para niveis subnacionais de governo.

A vinculagdo do “Tipo H” pode seguir um padrdo de gasto mais abrangente, mas
0 montante efetivamente despendido é apenas fracamente relacionado ao montante
arrecadado do imposto ou dos impostos vinculados. Um exemplo comum € a vinculagéo
de impostos arrecadados de bebidas ou de loterias a causas “nobres” como educacao e

salde.

Além das trés dimensdes acima discutidas, muitas outras questfes relacionadas
as vinculagdes surgem quando se procura entender a real natureza desse mecanismo
(Bird-2005).

i) as receitas vinculadas sdo canalizadas através do orcamento ou
existem mecanismos que permitem a alocacdo direta para as

instituicOes recipientes, em um padrdo off-budget?

i) as receitas sdo arrecadas pelos governos ou diretamente pelas

instituicGes beneficiarias?

i) a vinculacdo é por um periodo fixo de tempo ou por um tempo
indefinido?
iv) a aliquota do imposto vinculado é fixa ou esta sujeita a mudancas

como parte do processo orcamentario normal?
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V) as receitas vinculadas necessariamente sao gastas no periodo em que

sdo arrecadadas?

As vinculacbes apresentam, portanto, caracteristicas muito distintas, mesmo
dentro de um mesmo pais, o0 que dificulta consideravelmente as generalizagdes sobre
suas virtudes ou defeitos. A prépria definicdo de vinculacdo muitas vezes é mais
abrangente do que a adotada usualmente nos trabalhos tedricos. Com efeito, € comum se
observar o gque se denomina “vinculacdo de despesa”, em gue uma percentagem fixa de
todas as despesas deve ser direcionada a uma determinada categoria orgamentaria ou
projeto. H& também uma vinculacdo implicita na divisdo dos governos em unidades
separadas, como niveis subnacionais, empresas publicas, agéncias, fundos e uma
variedade de outras instituicdes que operam off-budget, cada qual com um conjunto de

fontes de receitas designadas e responsabilidades definidas.

Restringindo a analise as caracteristicas e as dimens@es estabelecidas acima, ha
uma classificacdo dos arranjos relacionados as vinculagdes que refletem duas

abordagens distintas, com implicaces fiscais muito diferentes.

Primeiro, hd um tipo de vinculacdo denominada substantiva (Bird-1997) ou
efetiva (Rajkumaar-2004) que opera como se as receitas vinculadas fluissem para um
fundo especial que fossem a Unica fonte, ou pelo menos o Unico incremento marginal,
de financiamento para um item particular de despesa. Neste caso, 0 que ocorre com as
receitas significa um efeito direto nas despesas, mais ou menos em uma base um por
um. Isto ocorre quando ndo ha qualquer fungibilidade entre as receitas vinculadas e as
ndo-vinculadas em relagdo aos gastos na categoria orcamentaria favorecida. Quando ha
uma fungibilidade parcial entre as receitas vinculadas e as ndo vinculadas, os gastos no
item orcamentario favorecido crescem como resultado da vinculagdo, mas néo pelo total
do montante das receitas vinculadas. A efetividade da vinculacdo estd associada,

portanto, a uma elevacéo no gasto favorecido como resultado desta vinculagéo.

A vinculacdo denominada simbdlica ou ndo-efetiva ndo afeta diretamente o
guanto € gasto no item de despesa para o qual esta direcionada. Tal tipo de vinculacédo é
“irrelevante” do ponto de vista econdmico (embora ndo necessariamente em termos
politicos). Isto ocorre quando ha fungibilidade completa entre receitas vinculadas e ndo

vinculadas, isto €, quando um fluxo de receitas oriundo da fonte vinculada, que deve
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obrigatoriamente ser todo gasto em um item or¢amentario particular, desloca a mesma
quantidade de gastos de fontes ndo vinculadas, mantendo inalterado o gasto total
naquele item. Neste caso, se a vinculacdo for eliminada e as receitas vinculadas tornadas

disponiveis para uso geral, os padrées dos gastos permanecem 0s mesmos’.

As vinculagdes dos tipos A, C, E e G acima definidos, funcionam em maior ou
menor grau no padrdo substantivo ou efetivo, uma vez que a ligacdo entre receitas e
despesas é estrita (tight) e, portanto, as receitas afetam o volume de despesas
diretamente. Entretanto, as vinculagdes dos tipos A e C possuem também um vinculo de
racionalidade econémica associada ao principio de beneficio, enquanto as do tipo E e G
ndo possuem qualquer racionalidade neste sentido, apesar de afetarem os padrdes de
gastos. Bird (1997) define os dois primeiros tipos como “bons” e os dois ultimos como

“ruins” exatamente por esta razéo.

Os outros tipos de vinculagdo, os tipos B, D, F e H, sdo simbdlicos ou n&o
efetivos exatamente por que ndo afetam diretamente o quanto é gasto nos itens
orcamentarios aos quais estdo direcionados, 0 que os torna “irrelevantes” do ponto de
vista econdbmico. E possivel, por exemplo, que certos impostos (ou tarifas) sejam
formalmente designados para financiar determinado servico e que as receitas
arrecadadas possam de fato se direcionar a estas atividades, na forma de um fundo
especial ou ndo, mas que também possam fluir para um fundo geral na hipdtese de que
eles financiem apenas alguns dos gastos que compdem o servi¢co em questdo, ndo tendo
a vinculacdo, conseqlientemente, um padréo efetivo, mesmo que, como nos tipos B e D,
elas tenham uma racionalidade de beneficio. Neste caso, a decisdo marginal de gastos
com uma vinculacdo simbolica ou ndo efetiva, permanece nas maos da autoridade

orcamentaria.

Conclui-se, pois, que ndo é facil ou imediato categorizar exemplos de
vinculagdes do mundo real como claramente efetivas ou apenas simbdlicas. Um caso
particular mais 6bvio ocorre quando a ligagdo entre as receitas vinculadas e os gastos na
categoria orcamentaria favorecida € estrita (tight) na base de uma correspondéncia ““‘um
por um”, ou seja, quando as receitas vinculadas financiam integralmente os gastos na

categoria favorecida e somente elas o fazem (ambas as fragdes discutidas anteriormente

” Note-se que uma vinculagdo é efetiva ou ndo efetiva em relagdo a um periodo de tempo previamente
especificado e a distingdo sera especifica para este periodo de tempo.
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sdo 100%) entdo ela é necessariamente efetiva. Na prética, isto é analogo a se ter um
fundo separado para este item orgcamentario particular, com todas as receitas vinculadas

fluindo para este fundo®.

Outros arranjos, no entanto, podem trazer mais dificuldades de interpretagéo do
padrdo de vinculagdo. Suponha um arranjo em que 0s gastos totais na categoria
orcamentaria relevante sejam parcialmente financiados por receitas vinculadas e
parcialmente financiados por receitas ndo vinculadas, mas que todas as receitas
vinculadas direcionem-se aquela categoria. Isto significa que houve uma decisdo do
governo e do processo or¢camentario de que os gastos totais devam ser aqueles (100
unidades monetarias, por exemplo), ja que recursos ndo vinculados estdo sendo
alocados a categoria para suplementar o que as receitas vinculadas ndo foram capazes
de gerar. Teoricamente, se 0 montante de receitas vinculadas ndo for muito proximo a
100 u.m, um acréscimo nestas receitas devera ser indcuo na decisdo de quanto gastar no
total da categoria relevante, ja que seria de se esperar que 0 acréscimo nas receitas fosse
compensado por uma reducdo equivalente no montante de gastos oriundo de receitas
ndo vinculadas, o inverso valendo para um decréscimo das receitas vinculadas. Entéo,
na teoria, ndo se deveria esperar que este arranjo de vinculagdo fosse “‘um por um”
(apesar de uma das fragdes discutidas anteriormente ser 100%) e, por conseqiiéncia, ele
deveria ser ndo efetivo, na margem®. Similarmente, se adotada a mesma linha de
raciocinio, se a vinculacdo fosse totalmente removida, teoricamente se esperaria que o0
total de gastos acertado para a categoria fosse totalmente coberto por receitas nao
vinculadas, desde que se aceitasse a hipotese de fungibilidade plena entre receitas
vinculadas e ndo vinculadas, o que caracterizaria uma vinculacdo ndo-efetiva (ndo
somente na margem). A hipotese de fungibilidade plena, no entanto, é crucial para o

argumento teorico acima descrito.

Na préatica, entretanto, freqlientemente se observa uma fungibilidade parcial
entre os dois tipos de receita, o que implica resultados diferentes do que se esperaria na
teoria. As razdes para tal podem ter fundamentos politicos. Com efeito, pode ser

necessario se elevar os gastos totais na categoria orcamentaria relevante em resposta a

8 Um exemplo comum deste tipo de vinculacdo sdo os fundos de manutencdo de rodovias, encontrados
em Varios paises, que recebem financiamento exclusivo de impostos sobre a gasolina.

% Se por algum motivo, ndo houvesse qualquer fungibilidade entre as receitas vinculadas e n&o vinculadas,
0 acréscimo nas receitas vinculadas significaria de fato uma elevacao dos gastos totais, tornando o arranjo
efetivo.
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uma elevacdo nas receitas vinculadas para satisfazer grupos de interesse influentes ou
mesmo a opinido publica. Ha, também, a possibilidade de existir um tipo de inércia nos
procedimentos orcamentarios, tais que os fluxos de receitas ndo vinculadas alocadas
para agéncias ou categorias orcamentarias especificas mantenham-se constantes ao
longo do tempo ou que se elevem em quantidades incrementais. Enfim, a fungibilidade
entre receitas vinculadas e ndo vinculadas, bem como entre os gastos alocados a
diferentes categorias orcamentarias é mais usualmente encontrada na forma parcial do
gue na forma plena, trazendo como consequéncia a dificuldade de se categorizar com

precisdo os inimeros arranjos de vinculacdo que se verifica na pratica.

Uma outra questdo que afeta o conceito de “tightness” de um arranjo de
vinculacdo € a possibilidade de que as receitas vinculadas ndo sejam integralmente
utilizadas para os propositos legalmente estabelecidos. De fato, um dos fatores que
influem para uma ligacdo estrita entre receitas vinculadas e gastos na categoria
orcamentaria favorecida é a proporcao de receitas vinculadas que é direcionada para a
categoria em questdo. Quanto maior a propor¢do, maior a possibilidade de que a ligacéo
seja estrita. Se, por forca de lei, todas as receitas vinculadas devem ser alocadas a uma
determinada categoria, por que haveria uma raz&o para que esta proporc¢éo fosse inferior
a 100%? Abstraindo o fato de ser possivel que o total das receitas vinculadas ndo possa
ser absorvido pela categoria orcamentaria no periodo de tempo em foco'®, em muitos
casos 0 que ocorre na pratica é que o Poder Executivo pode contornar de varias formas a
legislacdo que disciplina uma determinada vinculagdo, desviando recursos para outras
funcdes distintas daquelas determinadas legalmente e, consequentemente, afetando a

efetividade do arranjo previsto na legislacao.

Outro fator que interfere na categorizacdo das vinculacdes é a existéncia de
despesas que, por sua natureza, sdo despesas de execu¢do obrigatdria, ndo estando
sujeitas a discricdo da autoridade orcamentaria, também denominadas despesas nao
discricionarias. Tais itens, de forma geral, representam compromissos do governo
estabelecidos pela legislacdo que exigem o cumprimento das obrigacdes sem
possibilidade de alteracdo ou contingenciamento, tais como pagamento de pensoes,
pagamento de indenizagdes, pagamento de dividas e juros, salarios de servidores

publicos, etc. Em muitos casos estes compromissos séo fixos ao longo do tempo, em
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outros podem variar**. Para o caso de itens no discricionarios que permanecem fixos ao
longo do tempo, a vinculagéo de receitas voltadas inteiramente para o seu financiamento
caracteriza necessariamente um arranjo nao efetivo, uma vez que o montante de gastos

desses itens permanecerd igual mesmo sem a presenca da vinculacéo.

Por outro lado, ha situacbes em que as receitas vinculadas sdo direcionadas
integralmente ao financiamento de despesas nao discricionarias, mas podem, em alguns
casos, afetar o padrdo de gastos. Isto ocorre em situagdes em que, sem a vinculacédo, o
governo poderia renunciar ao compromisso de pagar integralmente os itens, em algum
ponto do tempo. Neste caso, a vinculagdo funcionaria como um tipo de seguro contra
essa possibilidade. A vinculagdo de contribui¢Ges previdenciarias aos pagamentos de
beneficios previdenciarios, em muitos paises, cumpre, em parte, essa funcdo de
assegurar o pagamento integral dos beneficios'?. Uma outra situagdo é que alguns tipos
de itens ndo discriciondrios, como os salarios de servidores publicos, por exemplo,
podem ter crescimento em termos reais se estiverem cobertos por receitas vinculadas.

Em ambos os casos, a vinculagao passa a ser efetiva.

2.2 - Justificativas Normativas para a Vinculagéo — O Caso a Favor
As vantagens da vinculacdo foram elencadas por Deran (1965):
1) aplica, em alguns casos, o principio de beneficio;

i) d& mais seguranca de niveis minimos de financiamento para servicos
publicos que o0s governos consideram prioritarios, evitando disputas
periddicas internas a burocracia ou entre a burocracia e a legislatura

sobre 0s niveis apropriados de financiamento;

10 Essa situacdo pode ocorrer no caso e vinculacdo a itens relacionados a investimentos, que podem
possuir um cronograma de absorcéo de recursos ao longo de varios periodos.

1 0 pagamento de beneficios previdenciarios, por exemplo, esta sujeito a interferéncias demograficas que
podem alterar as exigibilidades do sistema a médio e longo prazo, bem como da politica de reajuste dos
beneficios minimos, de alteracdes nas regras de elegibilidade, etc.. Todos esses fatores podem alterar o
fluxo de despesas ao longo do tempo.

12 Quando o sistema previdenciario é baseado no sistema de capitalizacdo, com fundos separados, pode-se
argumentar que a vinculagdo de contribuicdes com beneficios segue o principio de beneficio, mas nos
sistemas pay as you go, a vinculacdo perde esse sentido, existindo principalmente para garantir o seu
pagamento integral. Em sistemas deficitarios, no entanto, essa vinculagéo é nao efetiva porque o padrdo
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iii)  garante maior estabilidade e continuidade de financiamentos, o que pode
levar a menores custos, em funcdo de maior velocidade de conclusdo de

projetos;

Iv) através da ligacdo entre a taxacdo e 0s gastos, a vinculacdo pode
suplantar resisténcias a impostos e ajudar a gerar novas fontes de

recursos.

Rajkumaar (2004), de uma forma mais sistematica, descreve seis justificativas
para formas especificas de vinculagdo, tais como presentes na literatura e mencionadas
por formuladores de politica. As mais discutidas sdo o “principio de beneficio”, o
“reforco de caixa” e a “protecdo”. Menos comuns sdo 0 “controle de danos”, a

»13

“transparéncia e a “eficiéncia intertemporal”*. Bird (2005) menciona uma

justificativa baseada em uma racionalidade contratual.

2.2.1 - Principio de Beneficio

Em principio, o caso mais forte para a utilizacdo de vinculacéo de receitas ocorre
guando ha uma relacdo de beneficio entre o pagamento do imposto vinculado e o0 uso
das receitas para financiar gastos adicionais. Esta constatacdo depende, no entanto, que
se aceite, pelo menos parcialmente, o principio de beneficio das finangas publicas, em
contraposicdo ao principio de bem-estar que norteia a analise classica. Nesse caso, 0
processo orcamentario € visto normativamente ndo como um instrumento para a
maximizagdo de alguma funcdo bem-estar social, mas como um meio de refletir as

avaliacdes individuais em resultados coletivos.

Com efeito, dois principios fundamentais de tributacdo orientam os estudos
académicos e norteiam a literatura de financas pablicas, estabelecendo critérios sobre o
que se considera um bom sistema tributario. O primeiro afirma que os impostos

deveriam se basear nas avaliacGes dos beneficios individuais relacionados aos servigos

de gastos nao sera influenciado por ela. Em sistemas eventualmente superavitarios, a existéncia de
vinculagdo pode estimular o crescimento dos beneficios ao longo do tempo.

13 Este argumento se deve a Dhillon e Perroni (2001) e esta analisado no capitulo 1.

4 Este argumento se deve a Brett e Keen (2000) e esté analisado em detalhe no capitulo 1
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publicos. O segundo preconiza que eles deveriam se orientar pela capacidade individual

de pagamento do contribuinte.

Estes dois principios normativos alternativos representam abordagens bastante
distintas de como o cidaddo se relaciona com o Estado. Enquanto o critério da
capacidade de pagamento ndo depende da concordancia dos cidaddos para a defini¢éo
do que representa um bom sistema tributario, o principio de beneficio trata as pessoas,
normativamente, como prioritarias em relacdo ao governo, estando o conceito de um
bom sistema dependente do que as pessoas desejam alcangar em conjunto, ndo podendo

ser determinado independentemente de sua anuéncia.

A articulagdo destes principios normativos, no entanto, ndo garante sua
aplicacdo, porque esta subjacente uma logica de acdo coletiva que conflita com a logica
de bem-estar, isto é, os resultados dos processos politicos podem divergir daqueles
preconizados pelos argumentos normativos. No que tange aos impostos vinculados, bem
como as tarifas de usuario (user charges) prevalece a visdo normativa de que elas se
justificam pela necessidade de se alocar o custo dos servicos publicos sobre aqueles que
os utilizam, o que ndo impede que estes instrumentos possam ser usados como meios
através dos quais grupos politicamente dominantes desviem 0s custos para outros

grupos.

A rigor, segundo Wagner (1991), o “principio de beneficio” afirma que € uma
boa idéia alocar os custos dos servicos publicos sobre aqueles que os usam, de forma
que quem mais se beneficiar pague mais. As exce¢des para este principio usualmente
aceitas sdo aquelas em que a redistribuicdo de renda seja considerada uma justificativa
significante para o servico prestado, como ocorre em muitos gastos sociais. Entretanto,
quando a eficiéncia é considerada a preocupacdo primaria, o principio torna-se aplicavel
de forma geral. N&o obstante, na pratica, a aplicabilidade se restringe aos casos em que
¢ facil identificar os beneficiarios e cobra-los diretamente pelo uso dos servigos
publicos. Estas consideracfes levam a aplicacdo de tarifas de usuario, em que
beneficiarios sdo cobrados diretamente pelo seu uso do servico e a vinculacdo de
impostos, que pode ser vista como uma forma indireta de tarifacdo, que opera pela
tributacdo de algo proximamente relacionado com o servigo publico fornecido,

vinculando as receitas coletadas para o financiamento do servico.
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Anderson (1991) fez uma comparagdo entre tarifas e impostos, ressaltando a
dificuldade de discernimento entre as duas modalidades de cobranca. Teoricamente,
pressupde-se uma conexdo temporal curta entre a coleta da tarifa e a prestacdo do
servico, com a vinculagdo das receitas geradas pela cobranga sobre 0 usuario a provisao
do servico sobre a qual ela incidiu. As tarifas sdo tdo mais eficientes quanto mais elas se
aproximarem dos precos de mercado, de tal forma que o beneficio marginal de utilizar o
servigo se iguale ao custo marginal de prové-lo. Beneficiarios identificaveis pagando
pelo custo marginal da provisdo dos beneficios caracterizam bem a diferenga entre
tarifas e impostos e definem a “tarifa pura” (pure user fee) eficiente, ou seja, uma
cobrancga por uma agéncia governamental em contrapartida pelos bens que essa agéncia
prové aos consumidores com uma tarifa que se iguale ao custo marginal do servico

prestado.

No entanto, na presenca de externalidades ou de informacéo assimétrica, alguns
desvios em relacdo ao custo marginal podem ser justificados, caracterizando solugdes
second-best, que podem ser levadas em conta na definicdo do nivel de tarifas. Uma
restricdo pratica € que had problemas na estimativa correta do valor dessas
externalidades, uma vez que muitas vezes, elas ndo sdo observaveis. Assim, em muitos
casos, apesar de muitas tarifas do mundo real serem definidas sob esta justificativa, o
fato é que, assim como os impostos, elas sdo efetivamente determinadas como o

resultado de um processo politico.

A vinculagdo de impostos, por seu turno, refere-se a uma designacédo especifica
de fundos para algum uso particular, em contraposicdo ao financiamento por fundo
geral, que envolve o dispéndio de recursos coletados na forma de receitas consolidadas.
Teja (1988) exemplifica a vinculagéo tipica como a orientacdo de recursos coletados de
um imposto sobre gasolina para o financiamento de estradas. Neste caso, 0 imposto
vinculado € considerado similar a uma tarifa de usuério (quasi-user charge), em que
beneficiarios de um bem ou servigo publico sdo demandados a pagar um imposto
designado para reembolsar parcialmente o governo pelos custos de provisdo, ainda que,

de fato, isto caracterize uma proxy para a tarifa, ou uma solucéo second-best.

De forma mais geral, Lee e Wagner (1991) argumentam que, nos casos onde néo
é possivel ou factivel se cobrar diretamente por um servico publico, a vinculacdo de

impostos pode ser utilizada, se condi¢cdes adequadas forem satisfeitas. Primeiro, deve
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existir uma forte correlagdo positiva entre 0 consumo do bem taxado e o consumo do
bem ou servico financiado pelas receitas vinculadas. Segundo, deve haver um alto grau
de uniformidade na relacdo prévia entre os individuos, ou seja, todos que se beneficiem
do bem financiado pelas receitas vinculadas, também devem usar o bem taxado.
Finalmente, 0 montante de receitas arrecadadas pelo imposto vinculado, que deve ser
dispendido pela agéncia responsavel por prover o servico, deve ter em conta critérios de
eficiéncia nesta provisao e ndo o atendimento a grupos de interesse ou pressdes politicas

em favor ou contra um ou outro grupo de contribuintes.

Anderson (1991) destaca, ainda, que o critério preciso para a distincdo entre
tarifas de usuario e impostos vinculados ndo foi claramente definido, ainda que ambos
se justifiguem pelo “principio de beneficio”. Mesmo quando se esta lidando com bens
publicos com caracteristicas especiais, que podem ser excluidos do consumo dos demais
usuarios e cujos precos podem se aproximar dos precos de mercado, muitas tarifas
impostas pelos governos guardam pouca relagdo com o real custo marginal de prover o
servico, 0 que poderia caracterizar estas tarifas como uma variedade de impostos

vinculados.

Similarmente, algumas tarifas impostas a consumidores como preco de um
servigo governamental ofertado de forma monopolista, como tarifas de agua cobradas
por governos locais, teriam um valor que se esperaria da exploracdo de lucros de
monopolio, com consequente menor oferta do bem ou servico que se esperaria de uma
industria competitiva. No entanto, como no caso tipico 0s governos ndo sao firmas
otimizadoras, bem como ofertam bens e servigos de forma mais ineficiente do que 0s
fornecedores privados, isto induz curvas de custo ainda maiores do que se 0 Servigo
fosse ofertado por firmas maximizadoras de lucro. Entdo, mesmo que 0 governo
limitasse a tarifa ao valor equivalente do custo marginal do servico, este custo marginal
poderia ser bem mais alto do que no caso do servico ser ofertado privadamente e néo

através de monopolio governamental.

Na mesma linha de que agéncias e empresas publicas possuem comportamento e
incentivos distintos das empresas privadas, Lee (1991) argumenta que a fixacdo de
tarifas sobre um bem ou servigo equivalente ao custo marginal de producdo pressupde
que as agéncias governamentais responderao as conseqiéncias de demanda decorrentes

das alteracBes da tarifa unitaria do seu servico da mesma forma que uma empresa
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privada o faria. Entretanto, levando em conta um modelo de comportamento burocrético
do tipo Niskanen (1971)", a imposicdo de uma tarifa sobre o produto ofertado pela
agéncia ndo trara eficiéncia, porque a resposta ao decréscimo no consumo levard em
conta 0 objetivo de maximizacdo do orcamento do bureau, e envolverd alguma
combinacdo de ndo reduzir adequadamente a oferta e de elevar o custo unitario do
servigo. Similarmente se a tarifa causar uma queda na demanda pelo servico que leve a
uma reducdo no orcamento da agéncia, o burocrata se posicionara contra uma tarifa
sobre o servico que ele controla. Se, por outro lado, a tarifa arrecadar mais recursos para
a sua agéncia, sem que isso afete a demanda pelo seu servico, ele adotara a justificativa
padronizada para a cobranca da tarifa. Como exemplo, cita 0 caso da burocracia médica
americana que justifica 0 aumento no imposto sobre cigarros como uma forma de tarifa
para financiar o servigo de saude. De fato, tal elevacdo de imposto aumentaria a
arrecadacgdo que poderia ser vinculada a gastos publicos na area de salde, sem que nada
ocorresse em relacdo a demanda pelo servico prestado.

McCleary (1991) descreve algumas das virtudes do principio de beneficio da
tributacdo, que podem ser incorporados pela vinculacdo: uma ligacdo simultanea entre
despesas e receitas no orcamento; a provisdo de financiamento adequado para bens e
servicos publicos; e a eliminacdo de excesso de demanda ou de escassez que ocorrem
quando bens e servi¢os sdo providos abaixo do custo marginal ou gratuitamente. Em
outras palavras, a tributacdo que segue o principio de beneficio prové sinais apropriados

para a alocacdo eficiente de recursos e o financiamento de servigos governamentais.

Bird (2005) resume o caso tedrico a favor da vinculacdo que pressupde uma
racionalidade de beneficio. Se aplicada apropriadamente, este tipo de vinculacao revela
as preferéncias dos contribuintes por servi¢os publicos, mandando uma mensagem de
demanda clara para o setor publico sobre quanto do servigo publico deveria ser ofertado.
Além disso, como as receitas arrecadadas sao gastas no servigo em questdo, a oferta se
ajusta automaticamente a demanda e a eficiéncia econémica € alcangada. Esta forma de
vinculacdo pode ser considerada justa, no sentido de que ninguém recebe um servico
sem pagar por ele ou paga sem receber 0 servico, a ndo ser que preocupagdes de
natureza distributiva entrem em cena, na presenca de contribuintes de renda muito

baixa. Isto, no entanto, exige que o servi¢o publico em questdo se assemelhe a um

> Neste tipo de modelo, assume-se que os burocratas sio motivados pelo desejo de maximizar o
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servico ofertado privadamente, onde tanto o consumo individual quanto o custo
marginal de prover o servico possam ser mensurados™. Sob este tipo de arranjo de
vinculacdo, a eficiéncia seria atingida, porque, sob a hipOtese de os votos dos
representantes dos cidaddos no governo refletirem corretamente as preferéncias desses
mesmos cidaddos, as tarifas ou aliquotas de impostos seriam fixadas no patamar onde o

nivel de provisdo do bem em questao for 6timo.

Naturalmente, na pratica, muitos outros fatores intervém para que a eficiéncia
tedrica dos arranjos de vinculacdo se perca. Interferéncias politicas promovem ligacGes
inapropriadas entre receitas e despesas, hd grande dificuldade em se controlar uma
multiplicidade de fundos separados, bem como prevalece uma resisténcia dos cidadaos a
tentativas de se cobrar por servigos que inicialmente eram fornecidos gratuitamente ou a
precos subsidiados. Todos estes sdo exemplos de razdes para que 0S mecanismos nao

funcionem como se esperaria.

Rajkumar (2004) estabelece condi¢bes para que, na pratica, o principio de

beneficio funcione apropriadamente:

i) 0 bem ou servico em questdo deve ter caracteristicas fortemente

“privadas™’;

i) a ligacéo entre as receitas obtidas da imposicéo de tarifas ou de impostos
equivalentes e os gastos no bem ou servico relevante deve ser estrita
(tight), ou seja, a vinculacdo deve ser ““um por um” ou pelo menos

préxima a isso;

i) deve haver uma correspondéncia proxima entre a quantidade paga por
cada individuo em tarifas ou impostos equivalentes e o consumo do bem

ou servico especificado;

Iv) 0 processo pelo qual a legislacdo relativa & vinculagdo é estabelecida,

deve refletir razoavelmente as preferéncias dos cidaddos'®.

orcamento do seu bureau, com o objetivo implicito de obter vantagens privadas.

18 Este argumento de eficiéncia remonta a Buchanan, quando ele postula que na presenca de vinculacio
de receitas as decisdes sobre impostos e gastos sdo feitas mais racionalmente do que com o financiamento
por fundo geral, o0 que é essencial para uma utilizagao eficiente dos recursos publicos.
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Para que a condicdo (ii) valha, um mecanismo util, porém ndo estritamente
necessario, € a criagdo de um fundo separado para as receitas vinculadas e as despesas
relevantes, o que asseguraria a completa separacdo desses gastos e receitas do resto do
orcamento. Para assegurar o principio de beneficio, em face da necessidade de uma
ligagéo estrita entre receitas vinculadas e despesas no item favorecido, ndo pode haver

desvios das receitas dos propoésitos legalmente estabelecidos.

2.2.2 - Principio ““Reforgo de Caixa” (Revenue Enhancement)

Ha alguns casos em que a adogdo da vinculacdo de receitas prové o suporte
politico para uma forma particular de receita ser obtida em quantidades significativas.
Em geral, nestes casos, ndo se pressupde nenhuma necessidade de uma racionalidade de
beneficio, ou de eficiéncia, padrdo normativo geralmente adotado para a aceitagdo da
vinculagdo como economicamente justificavel. O caso tipico é a freqiiente vinculagdo
de impostos sobre tabaco ou jogo — ou outros impostos de “pecado” — a atividades como
esportes, educacéo, cultura ou saude, consideradas “boas” atividades, o que de alguma
forma auxilia a capacidade de o governo coletar receitas, justamente pela percepcao dos

cidadéos dos objetivos “nobres” dessa forma de taxagao.

O ponto em questdo € ilustrativo de que a adogdo da vinculacdo pode seguir
critérios bastante distintos daqueles preconizados pelos principios normativos. Justifica-
se a adocdo de vinculagcbes de “sin taxes™ para atividades “nobres”, em muitos casos,
pelo principio de beneficio®®, mas trata-se, na realidade, de parte de um processo de
rent-seeking e distribuicdo de renda que acompanha o surgimento de muitas
vinculagcdes, em que grupos de interesse conseguem carrear mais recursos para suas
areas de atuacdo, em relacdo a alternativa de disputar mais recursos no fundo geral. No

caso do exemplo mencionado, como jogadores, fumantes e consumidores de alcool

" Pouco ou nenhum beneficio ou custo externo que afete outras pessoas além dos usuérios, nenhuma
demanda pelos beneficidrios por tratamento especial com base em distribuicdo de renda e nenhuma
ineficiéncia significante resultante da aplicacdo da tarifa.

'8 No contexto de vinculac&o a revelagdo das preferéncias dos eleitores, cidad&os ou do publico é um dos
grandes desafios. O processo orgcamentario pode ou ndo traduzir adequadamente esta questdo. O ponto
relevante parece ser que haja transparéncia ao publico e mecanismos de monitoracdo da aplicacdo dos
recursos.

19 Wagner (1991) ilustra que parte da estratégia para aprovar um excise tax sobre cigarros na Califérnia
em 1988 foi o de associa-lo a um user charge sobre tabaco, vinculando-o ao sistema de salde publica,
como forma de compensar os gastos futuros com os fumantes.
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formam grupos de menor propor¢do na sociedade, os demais grupos tendem a apoiar
uma elevacdo de impostos sobre produtos que ndo consomem, diante da hipétese de vé-
los aplicados em areas de seu interesse, o que, de certa forma, facilita a aprovacdo do

imposto, garantindo mais receitas para o governo.

Adicionalmente, para que esse principio do “revenue enhancement” valha, ndo é
preciso que a ligacdo entre as receitas vinculadas e a categoria orgamentaria favorecida
seja estrita, ou sequer que a vinculacao seja efetiva. No caso dos “sin taxes” as receitas
tendem a ser muito inferiores as necessidades de recursos globais das areas a que elas
estdo vinculadas. Assim, uma elevacdo na arrecadacdo destes impostos néo
necessariamente afeta 0s recursos gastos na categoria favorecida, porque had uma
tendéncia a que receitas do fundo geral sejam deslocadas na mesma propor¢cdo do
aumento das receitas vinculadas, mantendo os gastos globais inalterados. A rigor, sem
gue haja um outro motivo para que se decida por elevar os recursos aplicados nas areas
favorecidas, a adogdo da vinculagdo so teria o sentido de sensibilizar os cidaddos em
relacdo ao uso das receitas adicionais obtidas, que, na pratica, serdo carreadas para
outros itens orcamentarios distintos dos estabelecidos pela regra de vinculagdo. Essa
situacdo pode diferir no caso de agéncias governamentais serem responsaveis pela
arrecadacdo de receitas vinculadas ao seu prdprio orcamento, o que lhes daria um
incentivo em maximizar as receitas e minimizar a evasao e aplica-las nas areas sob sua

responsabilidade.

2.2.3 - Principio de ““Protecdo”

A utilizacdo de mecanismos de vinculagdo de receitas com 0s objetivos de
proteger determinados itens orcamentarios apdia-se nas dificuldades que, em muitos
paises, 0 processo orcamentario anual apresenta em traduzir adequadamente as
preferéncias dos cidadaos, o que resulta em alocacGes de recurso que podem se desviar
significativamente do “6timo” sob o ponto de vista do publico®. Além disso, pode

haver um padrdo de gastos volatil ao longo do tempo, fruto de uma instabilidade

20 A rigor, este é um problema geral. McCleary (1991) afirma que, “...embora 0 processo orcamentario —
através da sensibilidade dos representantes eleitos aos desejos dos eleitores — em alguma medida faca essa
funcéo de revelar as preferéncias, ndo é de nenhuma forma claro o qudo precisamente isto transforma os
desejos do publico em programas concretos de gastos e tributos”.
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inerente aos processos orcamentarios particulares de cada pais, dependente de inUmeros
fatores de natureza politica e institucional. Estas crises ou instabilidades decorrem
muitas vezes do grau de interferéncia que o Poder Executivo possa ter sobre as decisdes
orcamentarias, alterando, remanejando ou revendo compromissos de pagamentos,
inclusive em relacdo a itens ndo discricionarios, cuja execucgdo estaria determinada por

lei, como pensdes e beneficios previdenciarios.

Nesse sentido, a racionalidade de protecdo visa a utilizacdo de mecanismos de

vinculagéo de receitas para atingir os seguintes objetivos:

) assegurar que gastos em itens prioritarios sejam mantidos em niveis
consistentes, sem a volatilidade que de outra forma caracterizaria este
tipo de gasto, ou assegurar que, na média, um nivel suficiente de

gastos seja alocado nestes itens prioritarios;

i) assegurar que 0 governo cumpra seus compromissos de pagamento

relativos a itens ndo discricionarios.

Em relacdo ao item (i), na medida em que o processo orgamentario anual resulte
em gastos com alta volatilidade para determinados itens orcamentarios considerados
prioritarios, isto significa que havera alguns anos em que gastos estardo
subdimensionados e em outros anos estardo superdimensionados em relagcdo a um valor
médio considerado adequado. Entretanto, € dificil imaginar que haja uma compensacao
dos valores sudimensionados nos anos melhores, o que acaba por reduzir a média destes
gastos. A vinculacdo, desde que em relagéo a uma fonte de receita de baixa volatilidade,
poderia contribuir para a elevacdo desta média. Para ambos os objetivos, no entanto, €
essencial que a fonte de receita envolvida na vinculacdo seja de baixa volatilidade.
Similarmente, é preciso que a vinculacdo seja efetiva e tenha algum grau de ligacédo

estrita entre as receitas vinculadas e as despesas favorecidas.

Para garantir protecdo a um item orcamentéario é possivel se utilizar formas
alternativas a adocéo de vinculacdes de receita, tais como estabelecer imposicoes legais
de gastos, conferindo-lhe um carater ndo discricionario. Isto pode ser particularmente
vantajoso para o primeiro objetivo de protegdo, uma vez que ficam especificados 0s
montantes a serem gastos nos itens que se pretende proteger, sem depender do montante

de receitas arrecadado, como no caso da utilizagdo de vinculagéo de receitas.
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A vinculagdo como instrumento de protecdo pode ser ainda menos eficaz se uma
parcela das receitas vinculadas for sistematicamente desviada para outros fins daqueles
especificados por lei, como ocorre em muitos paises. No entanto, quando ha
possibilidade de que a autoridade fiscal ndo cumpra os mandamentos legais
relacionados aos gastos ndo discricionarios, a vinculacdo de receitas passa a ser um
instrumento mais interessante para conferir a protecdo aos itens prioritarios a ela

associados.

Na definigdo dos itens prioritarios que devem ser protegidos é necessario se ter
em conta que, ao se estabelecer protecdo para alguns itens, desprotegem-se os demais,
ao se reduzir a volatilidade de uns, se aumenta a volatilidade de outros, assim como se
houver aumento de receitas vinculadas para alguns itens, outros dispordo de menos
recursos para financia-los. Assim, a decisdo sobre que itens devem ser protegidos
implica a definigdo de itens chave que sejam de fato prioritarios e ndo faz sentido que
haja uma lista muito extensa de itens a serem protegidos, uma vez que nao seria légico

se ter uma grande percentagem do orcamento considerada prioritaria®’.

No que tange ao cumprimento do segundo objetivo de protecéo, as vinculacdes
se direcionam para itens que correm mais risco de ndao serem honrados pelo governo ou
para aqueles em que o custo politico do ndo cumprimento das obrigacdes e

compromissos seja mais elevado.

2.2.4 - Principio de “Controle de Danos”

Este principio tem por base um argumento de Hsiung (2001) estabelecendo que
as vinculacbes podem ser adotadas ndo para assegurar um certo nivel de servicos
publicos em um item orcamentario especifico, mas para prevenir que problemas fiscais
de um item orcamentdrio se espalhe para outros. Trata-se da idéia de
“compartimentalizacdo” do orcamento, que efetivamente é o inverso do conceito de

“protecao”.

21 A adocdo de mecanismos de protecdo de itens orcamentérios “prioritarios” tende a gerar uma disputa
politica e de grupos de interesse para tentar incluir suas prioridades no segmento protegido exatamente
pelo efeito de instabilidade que é transferido para a area nao protegida do orcamento.
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Certas categorias orcamentérias de tamanho significativo podem vir a ter um
crescimento acelerado que cause tanto a reducdo de recursos disponiveis para outros
itens orcamentarios como uma elevacdo dos gastos totais do governo. O risco de isso
ocorrer pode ser causado ou por acdo de burocratas responsaveis por um determinado
item orcamentério buscando formas de aumentar as receitas alocadas a seu item, o que
significa uma expansao continua no lado da receita do orcamento, e/ou por acdo de
politicos procurando justificativas para expandir a oferta de servicos de um item
particular do orcamento para atender as necessidades de seu representados,
especialmente quando o impacto deste item atingir um espectro abrangente de eleitores
e contribuintes. O resultado destes movimentos é que recursos absorvidos por um item
particular do orcamento podem crescer excessivamente e 0S recursos originalmente

alocados para outros itens podem ser drenados.

Na circunstancia de prevalecer o financiamento por fundo geral, problemas em
um item orcamentario se propagam para 0s demais, podendo afetar o orgcamento como
um todo. Para evitar tais problemas, a adoc¢dao de uma vinculagédo de receitas que separe
o item orcamentario potencialmente problematico do resto do orcamento impediria que
um problema local se transformasse em um problema geral®.

Para que funcione o mecanismo de vinculagdo com a racionalidade do controle
de danos, é preciso, primeiro, que 0s gastos na categoria orgcamentaria em questdo sejam
somente (ou quase totalmente) financiados pelas receitas vinculadas, mesmo que estas
receitas ndo sejam integralmente voltadas para o item e financiem também outros itens.
Isto significa que os arranjos de vinculagdo devem ser necessariamente efetivos
(binding). A exclusividade de financiamento por receitas vinculadas é o que, de fato,
define um fator limitante ao crescimento e ao montante total deste gasto. Em particular,
as categorias orcamentérias que representem uma grande porcdo do or¢camento, com
maior potencial, portanto, de propagarem eventuais desequilibrios, bem como as com
maior impacto popular, exatamente pela dificuldade em controlar o crescimento dos

gastos, seriam as mais adequadas®. Com efeito, se uma porcdo significativa do

22 Hsiung (2001) compara este mecanismo de vinculacdo & compartimentalizacdo de um submarino.
Separando o submarino em compartimentos independentes, a 4gua do vazamento de um compartimento
ndo se espalhara pelos outros, ndo ameacando o submarino como um todo.

2% Hsiung cita como exemplo a Seguridade Social ou a Saude. Entretanto, em muitos paises, as fontes
vinculadas para estes segmentos ndo séo suficientes para cobrir todos os gastos, havendo necessidade de
aporte de recursos advindos de fontes ndo vinculadas, o que, por si s, ja contraria o principio, ndo tendo
a funcéo de controle de danos.
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financiamento para o item orgamentario relevante vier de receitas ndo vinculadas,

perde-se totalmente a efetividade do “controle de danos”.

2.2.5 - Racionalidade Contratual

Um mecanismo de vinculagcdo arranjado adequadamente pode, em certas
circunstancias, servir como um meio efetivo de se fazer cumprir um acordo ou contrato
intertemporal. Teja (1988) exemplifica uma situacdo em que um excise tax vinculado,
incidente sobre estoques de produtos quimicos, é arrecadado para financiar a limpeza de
residuos quimicos toxicos. A menos que 0 imposto seja estritamente vinculado para tal
fim, os contribuintes de areas “limpas” ficariam ressentidos em pagar para melhorar
areas “sujas”. Entdo, a ndo ser que aqueles residentes nas areas que se beneficiam com a
limpeza sejam reciprocamente instados a financiarem qualquer custo futuro de limpeza
de areas que poderiam subseqlientemente tornar-se contaminadas, nada seria limpo
nunca, porque ninguém estaria disposto a pagar para beneficiar outros sem o firme

compromisso de que eles teriam o0 mesmo direito no futuro, se necessario fosse.

Se, portanto, a vinculacdo for vista como um meio de assegurar que os fundos
estardo disponiveis para limpeza ndo importa quando tais fundos serdo necessarios no
futuro, ela pode prover uma solucdo politica aceitavel e superar o problema contratual
“incompleto” que existiria de outro modo. Tais arranjos podem fazer sentido econémico
e politico, quando existe uma conexdo logica entre as receitas e as despesas que estdo
vinculadas. Exemplos de vinculagdes que podem ser justificadas nessa linha sao alguns

impostos ambientais, além de varias formas de tarifas para fundos de rodovias.

2.3 — Justificativas Normativas para a Vinculagdo — O Caso

Contrario

As principais objecfes ao uso de vinculagdes de receitas sdo resumidas por
Deran (1965):

) leva a uma méa alocacdo de recursos, com muito sendo dado a

atividades vinculadas e ndo o suficiente a outras;
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i) dificulta o controle orgamentario efetivo;

iii) interfere nos poderes e discri¢do das esferas legislativa e executiva de
governo;

Iv) introduz inflexibilidade nos orcamentos: as mudangas vém apenas

depois de um periodo de tempo e os sistemas de vinculagdo

permanecem mesmo apads sua utilidade ter se encerrado.

Sinteticamente, as vinculacdes de receita sdo vistas como uma infracdo a
discricionariedade. Através da reducdo da influéncia dos poderes executivo e legislativo
sobre a alocagdo de recursos, cria-se alguma rigidez no sistema e reduz-se a
flexibilidade. Outra critica recorrente € relativa a transparéncia dos gastos, sob a
alegacdo que as vinculacdes removem 0s gastos de um escrutinio publico mais atento,
porque ndo tém que se submeter as mesmas avalia¢Oes rigorosas de outras despesas

orcamentarias.

De forma mais sistematica, as resisténcias ao uso das vinculagdes do ponto de
vista pratico apdiam-se em duas linhas de argumentacdo principais, 0 argumento

orcamentario e o argumento distributivo.

O argumento orcamentario € o mais geral contra as vinculagdes de qualquer
natureza e se sustenta na percepc¢édo de que estes mecanismos levam a um procedimento
orcamentario ineficiente, essencialmente porque criam rigidezes no processo de
alocacdo de despesas e impedem as autoridades orcamentarias de realoca-las de forma

suave quando as prioridades dos gastos mudam.

Esta critica procede no que tange ao fato de que a idéia central por trds da
vinculacdo de uma determinada receita a uma despesa especifica € justamente isola-las
da disciplina or¢camentaria e escapar das rigidas exigéncias de um sistema de controle
orcamentario, em um padrdo off-budget. Além disso, quando as receitas vinculadas
tornam-se uma grande fracdo das receitas totais, ha uma tendéncia a uma perda de
controle macroecondmico e orcamentario, o que torna dificil para os governos

implantarem mudancas de politica*.

24 Este é um problema que se aponta ter ocorrido na Colémbia e no Brasil, como se vera mais adiante.
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Bird (2005) afirma que, embora esta argumentacao possa ser contestada quando
as vinculagdes sdo substantivas (efetivas na margem) e racionais (com elo de beneficio),
ela ganha muito mais peso quando se trata de vincula¢des simbdlicas ou néo efetivas,
com efeitos concretos sobre as despesas, quando faz sentido afirmar que elas podem ser
indesejaveis sob o ponto de vista da transparéncia e da prestacdo de contas do processo
orcamentario. Entretanto, esta conclusdo depende de que duas condicdes efetivamente
ocorram. Primeiro, € que de fato as vinculacbes afetem de maneira significativa a
quantidade das despesas, 0 que raramente ocorre com vinculag@es simbolicas ou nédo
efetivas®. Em segundo lugar, é que haja, de fato, um movimento sério e crivel de
avaliacdo e monitoracdo dos gastos orcamentarios gerais, uma condicdo pouco
observada em paises onde as vinculacdes sdo comuns. Com efeito, ha ddvidas reais
sobre se as vinculagdes sdo as causadoras de praticas orcamentérias lenientes ou se estes
mecanismos Ssdo tdo comuns em alguns paises exatamente porque O Processo

orcamentario geral e o controle de gastos sdo extremamente mal conduzidos®.

O argumento distributivo principal contra as vinculagdes apdia-se na avaliacéo
de que as vinculagdes do tipo A, equivalentes a imposicdo de tarifas sobre
consumidores de servigos publicos, que € a mais Obvia das vinculagfes racionais,
trazem efeitos distributivos adversos, uma vez que, Se um Servigo era previamente
fornecido livre de tarifa para todos e passa a ser tarifado também para todos, 0s

individuos de menor renda serdo prejudicados.

Ocorre que, em muitos paises, a provisao gratuita, ou a custos subsidiados, de
servicos publicos acaba por beneficiar desproporcionalmente mais as familias de maior
renda®’. A aplicacdo de tarifas Unicas de agua, por exemplo, favorecem os usuérios de
maior consumo, geralmente nas classes mais altas. O mesmo € discutido em relacdo as
tarifas de universidades publicas, que ao ndo serem cobradas ou subsidiadas, beneficiam
os estudantes das classes mais altas. De qualquer forma, ainda que a critica iniba a
aplicacdo de user charges em muitos paises e que arranjos particulares de vinculacdo
merecam atencdo do ponto de vista distributivo, ndo ha, de fato, um argumento

distributivo geral contra as vinculagdes.

%> Com excecéo para as vinculacdes do tipo G, relativas a transferéncias entre niveis de governo, que,
mesmo ndo guardando relacdo de beneficio mantém ligacdo estrita entre receitas e despesas, ja que essas
Ultimas ocorrerdo fora da algada de decisdo do nivel de governo que arrecadou as receitas.

% Bird (2005), em relacdo a esse ponto, cita Goode (1984) “A prevaléncia das vinculacdes indica uma
falta de confianga no sistema de governo e no processo orgamentario”.
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Rajkumar (2004) argumenta que 0s sistemas orcamentarios do mundo real

raramente seguem as justificativas tecnicamente apropriadas na aplicacdo das

vinculagdes. De fato, prevalecem fatores politicos que promovem arranjos de

vinculagdo em desacordo com os principios de beneficio, protecdo ou reforco de caixa.

Estes arranjos “injustificaveis” se forem efetivos (binding) tornam-se ainda mais

custosos, uma vez que fazem diferenca concreta no nivel de gastos. Tais custos podem

ser resumidos da seguinte forma:

i)

vi)

vii)

maior rigidez or¢camentaria que torna dificil se atingir as metas fiscais;

reducdo de gastos em alguns itens ndo cobertos pela vinculacéo,

possivelmente incluindo alguns itens prioritarios®;

instabilidade crescente em alguns itens ndo cobertos pela vinculagédo

efetiva, possivelmente incluindo alguns itens prioritarios;

incentivos reduzidos para melhorar eficiéncia alocativa e de custos por

parte dos beneficiarios dos fundos vinculados;

maior rigidez orcamentaria que tende a encorajar meios de burlar a
legislacdo da vinculacdo e desviar parcelas das receitas vinculadas para

usos distintos dos legalmente previstos®’;

alguns tipos de vinculacdo podem levar a distor¢Ges em outras partes do
sistema, se uma por¢do significativa de uma receita particular for
vinculada a uma causa especifica, criando incentivo para que, na
necessidade de elevacdo ou de reducdo da aliquota dos impostos
vinculados, outros tipos de receitas também sejam alterados;

em um sistema que ja conviva com elevado grau de rigidez orcamentaria,
arranjos de vinculacdo adicionais, efetivos ou ndo, podem trazer

dificuldades adicionais e complicagfes na formulacdo e execucdo do

%" Bird e Miller (1989)

%8 Neste caso, as vinculagdes efetivas elevam gastos nos itens favorecidos que ndo s&o prioritarios, porque
se fossem, valeria o principio da protecdo, o que leva a reducdo em itens ndo cobertos, que podem,
eventualmente, incluir itens prioritarios.

29 Essa distorgéo é particularmente importante no caso brasileiro, como se vera adiante.
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orcamento e podem reduzir a transparéncia, possivelmente reduzindo a

eficiéncia alocativa e de custos®.

Finalmente, a oposicdo as vincula¢bes pode-se apoiar na realidade dos fatos. A
vinculacdo pode ndo funcionar como se espera. Primeiro, se ela € substantiva e racional,
pode ocorrer que o tamanho das receitas publicas que ela gera se reduza ao invés de se
elevar, ja que os usuarios podem n&o estar dispostos a pagar os valores que tenham sido,
por qualquer razdo, previamente assumidos. Com efeito, mesmo que estes valores sejam
“acertados” para maximizar o potencial de venda dos servicos, outros fatores interferem
na capacidade de extrair receitas, como a disposicdo voluntéria do contribuinte em se
submeter a cobranca, que em parte depende da percep¢do do uso que se estd fazendo
com as receitas arrecadadas e, naturalmente, da qualidade do servico prestado. Se ela,
no entanto, for simbolica e se enquadrar na categoria descrita sob o principio de
“revenue enhancement”, de fato pode ser bem sucedida na obtencdo de receitas

crescentes.

2.4 — A Economia Politica das Vinculacdes

A ndo existéncia de racionalidade econdmica que justifigue um determinado
mecanismo de vinculagdo, especialmente quando essas vincula¢es forem simbolicas ou
fracas, ndo é impeditivo para a sua adogdo. Ao contrario, € bastante comum que uma
l6gica “politica” prevaleca, e a conveniéncia de uma situagdo favoravel sob este ponto

de vista, pelo menos no curto prazo, dé sentido ao arranjo fiscal em questéo.

Quando, por exemplo, um governo imp&e um novo imposto sobre a folha de
pagamentos e o denomina “Imposto da Saude” mesmo que os fundos fluam para o
orcamento geral e nada tenham a ver com o quanto € gasto na area de salde, esta
rotulacdo tem proposito unicamente politico. Um exemplo ainda mais adequado se da
quando impostos sobre tabaco ou loterias sdo vinculados, por exemplo, a area de

educacdo®. N4o s6 inexiste qualquer elo l6gico entre o ato de fumar ou de jogar com a

% Este ponto é particularmente importante porque mesmo vinculacdes que sejam “justificaveis” sob os
principios analisados, em face de um sistema que ja tem um excessivo grau de vinculagdo, causardo os
custos mencionados.

31 De forma geral, este tipo de vinculacdo se enquadra no principio do “revenue enhancement”, que, em
larga medida, decorre de uma decisdo de racionalidade politica.



58

educacao, como também nao existe qualquer elo or¢camentério significativo entre estas
atividades. O quanto é arrecadado da fonte designada e o quanto é gasto nas atividades a
elas vinculadas sdo essencialmente decisdes separadas e independentes. A rigor, estas
ligagbes capitalizam o efeito positivo associado a popularidade da destinacdo para
justificar a imposicao de impostos adicionais®.

Além do papel de “propaganda enganosa”, este tipo de vinculagdo também pode
ser motivado em alguns casos por um comportamento rent-seeking e ser promovido ou
defendido por aqueles que esperam beneficios por assegurar um financiamento mais
confidvel as areas favorecidas de seu interesse. Como exemplo tipico, a imposicéo
tributaria sobre fumantes vem sendo freqiientemente discutida em paises desenvolvidos,
nos Estados Unidos em particular®*. Como um ntimero decrescente de adultos norte-
americanos tém-se tornado fumantes e muitos deles provavelmente sentem-se
crescentemente culpados por fazé-lo, uma elevacdo no imposto sobre fumo com a
vinculacdo de sua arrecadacdo ao aumento de gastos na area de salde recebe apoio de
todas as partes. De um lado, dos ndo fumantes, que ndo tém que pagar pelo imposto. Do
outro, dos proprios fumantes, que se sentem culpados pelo vicio e se preocupam com as
consequéncias médicas do ato de fumar. Por ultimo, do grande nimero de pessoas
envolvidas no negécio da salde que, ndo s6 presumidamente acreditam que mais
impostos sobre o fumo e mais gastos na area de saude séo, de fato, coisas boas, como
também avaliam que eles serdo os ébvios ganhadores do processo, uma vez que 0S
gastos de salde cresceriam como resultado (0 que ndo necessariamente precisa
acontecer). Esta combinacdo vencedora parece ser irresistivel para os politicos, ainda

que 0s argumentos econdmicos que justifiquem o arranjo sejam muito incipientes*.

Além disso, o que € vinculado hoje para um determinado uso pode ser desviado
para um uso alternativo amanha, uma vez que rent seekers competidores continuam a
batalhar por ganhos orcamentarios. E comum, por exemplo, que impostos sobre

gasolina destinados as atividades relacionadas a manutencdo de estradas sejam

%2 No Brasil, a vinculagdo da CPMF a area de satde foi fator politico fundamental para sua aprovacéo,
mesmo que sua estruturacdo deixasse claro que era uma vinculagdo ndo efetiva e que ndo garantiria
recursos adicionais a area de salde na proporcéo de sua arrecadacéo.

¥ \Wagner (1991), Bird (2005)

% E comum que a vinculagdo de impostos sobre fumo a gastos com salde sejam tentativamente
justificados com base no principio de beneficio. No entanto, Cnossen e Smart (2005) sugerem que 0s
impostos sobre tabaco séo altamente regressivos e, em muitos paises, sdo tdo altos que nao podem ser
racionalizados por qualquer argumento de externalidade.
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disputados por grupos com outros interesses, como por exemplo, os que desejam
aumentar a seguranca das estradas e reduzir velocidade e os que pretendem vincular
parte desses impostos ao custeio de patrulhas rodoviarias. Outros podem batalhar para
incluir o transporte de passageiros por via ferroviaria ou o trénsito congestionado de
grandes cidades na categoria orcamentaria favorecida. Isto, de certa forma, reflete que a
vinculagdo caracteriza um contrato incompleto entre o governo e a sociedade, uma vez
que o que € acertado “politicamente” hoje e 0 que é entregue pelo governo amanha
podem diferir substancialmente®, refletindo uma caracteristica dinamica prépria do

processo politico.

N&o obstante, mesmo em situacfes em que os cidadaos sintam-se sobretaxados e
apresentem inclinacdo para resistir de forma mais incisiva as tentativas de elevacdo da
arrecadacao geral, novas iniciativas de vinculagdo podem, em alguns casos, ser bem
recebidas. Isto porque muitos desconhecem a vinculagdo como um mecanismo de
escolha racional e comemoram a oportunidade de exercer maior controle sobre a
aplicacdo dos seus impostos. Outros podem perceber uma oportunidade para engajar o
setor publico em atividades redistributivas favoraveis aos seus interesses. Outros podem
apoiar a vinculagdo como um meio de proteger suas atividades contra alguma
instabilidade politica futura (o que ndo é uma racionalidade 6bvia). Finalmente, outros
podem simplesmente aceitar novos impostos que alegadamente sustentam alguma coisa
que eles gostam, sem perceber que ndo hd qualquer garantia de que sua atividade

favorecida seja efetivamente beneficiada.

A0 mesmo tempo, 0S governos podem se interessar por vinculagbes que
imponham suas decisdes a seus sucessores e que também elevem suas receitas
disponiveis pela criacdo da ilusdo de que os fundos arrecadados serdo aplicados em
programas populares. A rigor, no entanto, embora tal tipo de vinculacdo possa ser
particularmente atraente para politicos como uma fonte facil de obtencdo de novas
receitas, no longo prazo pode ser dificil sustentar este novo patamar, pelo menos em um

nivel maior do que de outra forma seria possivel alcancar.

Curiosamente, 0 apoio as vinculagdes pode surgir com base em argumentos de
correntes politicas com naturezas programaticas e ideolégicas completamente opostas.

Wilkinson (1994), discutindo o papel dos impostos vinculados na Inglaterra, argumenta

* Bird (1976)
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que os defensores das vinculagGes que estdo na esquerda ou no centro do espectro
ideologico véem este instrumento como um meio de encorajar as pessoas a pagarem por
melhores servicos, tais como saude e educacao. Os defensores mais conservadores, que
se encontram na direita liberal, encaram as vinculagdes como uma forma de demonstrar
aos cidadédos o custo dos servigos estatais, 0 que, a seu ver, favoreceria 0 avango das

privatizacoes.

De qualquer forma, qualquer que seja o argumento, Wilkinson apresenta
resultados de uma pesquisa sobre atitudes sociais dos britanicos®, na parte em que s&o
questionadas as opinides sobre taxacao e gastos publicos, que evidenciam o fato de que
em muitas areas de gastos as pessoas desejam maior aplicacdo de recursos, mesmo
quando estiver explicito que havera mais impostos para isso — 90% para saude e 80%
para educacdo gostariam de “mais” ou “muito mais” gastos nos setores, assim como
“meio ambiente” e “seguranga publica” também sdo vistos favoravelmente. Os
pesquisados sdo neutros em relacdo a beneficios de desemprego e acreditam que gastos
com defesa e artes podem ser cortados. No entanto, eles ndo esperam pagar maiores
impostos por isso. Este aparente conflito € justificado quando se pesquisa a opinido dos
contribuintes sobre os niveis de tributacdo para diferentes faixas de renda e em que
grupo de renda cada contribuinte se colocaria. 50% dos entrevistados pensa que aqueles
nos grupos de maior renda pagam poucos impostos e deveriam pagar mais para custear
gastos sociais desejaveis. Entretanto, eles consideram que os niveis de tributacdo sobre
aqueles com renda média e baixa sdo muito elevados e 96% dos entrevistados se
colocam nestes ultimos grupos de renda. Enfim, os ingleses pensam que aqueles com
“renda alta” deveriam pagar mais impostos, mas quase ninguém se considera parte desta
categoria de alta renda. Dada essa situacdo, muitos politicos, independentemente de sua
visdo ideoldgica, avaliam que as vinculagdes poderiam fazer os impostos menos
impopulares ao associd-los a categorias orcamentarias que contam com um apoio

genérico de expansado de gastos.

2.5 — Experiéncia Empirica das Vinculacdes — Impactos em Receitas

e Gastos.

% Apéndices ao British Social Attitudes: The 8th Report (Jowell, Brook, Taylor and Prior, 1991)
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A evidéncia empirica sobre vinculagbes € bastante esparsa e quase
exclusivamente se relaciona com a experiéncia norte-americana. No estudo empirico
mais antigo, Deran (1965) ndo achou qualquer relacdo entre a importancia das
vinculagGes e o nivel de gastos nos estados americanos, focalizando, especificamente, as
vinculagGes de impostos sobre a gasolina a gastos com rodovias. Por outro lado, Eklund
(1972,1980) constatou que a vinculacdo de fundos a rodovias em uma cross-section de
varios paises em desenvolvimento estava associada a maiores gastos com rodovias. As
evidéncias subseqlientes de financiamento de rodovias reportados de varios paises por
Johansen (1989), porém, foram “ambiguas”. Gwillian e Kumar (2003) evidenciaram
que as receitas vinculadas através de “road funds™ aparentemente melhoraram a
eficiéncia alocativa em paises em desenvolvimento sem prejudicar a flexibilidade fiscal
ou estimular o comportamento rent-seeking nestes paises. Dye e McGuire (1992)
perceberam que quando impostos estaduais nos Estados Unidos foram vinculados a
rodovias, embora os recursos oriundos do fundo geral para rodovias tenham sido
reduzidos, o gasto total com rodovias aumentou, apesar de por apenas uma fracdo das

receitas vinculadas.

McCleary (1991) reporta que o Banco Mundial detinha um entusiasmo inicial
pela vinculagdo para gastos em rodovias, sob a justificativa de que fundos mais estaveis
encorajariam o empresariado e ajudariam a reduzir o custo unitario de construcao pela
maior velocidade de conclusao das obras. Mas, a partir dos anos 80, as experiéncias do
Banco Mundial com fundos de estradas foram, em sua grande maioria, decepcionantes,
0 que levou a recomendacao de que estes fundos devessem ser evitados, mesmo quando
qualificagcdes especiais existissem. Os principais problemas constatados foram: (i) é
dificil determinar os precos apropriados para fundos de estradas, especialmente em um
ambiente inflacionario, sujeitando-os a ajustes periddicos; (ii) as alocagdes para fundos
de estradas parecem depender das condigdes do orcamento geral, sendo
temporariamente congeladas ou desviadas quando as condic¢des sdo mais rigidas; (iii) 0s
fundos de estradas sdo mais vulneraveis a problemas orcamentarios gerais quanto mais
eles dependam de mudancas periddicas em precos de combustiveis ou das aliquotas de
impostos e quanto menor por a fragdo dos impostos vinculados no total de recursos do
fundo; (iv) a adequacéo de recursos de fundos de estradas como um todo nédo €é garantia
de adocdo de uma composicdo adequada de manutencdo, recuperacdo € noOvoS

investimentos no setor. Enfim, o alegado isolamento dos fundos de estradas do
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orcamento geral €, em geral, ilusorio, jA que had muitas formas de os governos se
apropriarem de recursos do fundo, quando as condi¢des or¢camentarias se mostram mais

adversas.

N&o ha razdo, contudo, para se esperar que todas as vinculagBes tenham o0s
mesmos efeitos independentemente do gasto designado, ja que bens publicos distintos,
como estradas e educacdo, por exemplo, possuem elasticidades de demanda diferentes.
No que tange a educacdo, os resultados dos estudos empiricos sdo igualmente
ambiguos. Borg e Mason (1988) constataram que receitas crescentes de loterias
vinculadas a programas de apoio a estudantes resultaram em um declinio nesta ajuda,
uma vez que os recursos gastos nesta funcao pelo orgcamento geral foram cortados mais
que proporcionalmente. Dye e McGuire (2002) concluiram que mudancas no nivel de
receitas vinculadas per capita parecem ndo ter qualquer efeito no nivel dos gastos
estaduais per capita e que os gastos em educagdo, em particular, ndo se alteraram
quando mais impostos foram vinculados a este setor. Por outro lado, Novarro (2002)
concluiu que, muito embora os gastos educacionais tenham largamente excedido 0s
fundos vinculados a educacédo oriundos de loterias estaduais nos Estados Unidos, havia

evidéncia para sugerir que as vinculagdes elevaram estes gastos.

As razbes para os resultados ambiguos sdo varias. Primeiro, a comparacao
precisa entre os diferentes programas de vinculagdo necessariamente tratados como
idénticos do ponto de vista analitico em todos esses estudos, em especial aqueles que
usaram dados cross-country, € problematica. Em segundo, as elasticidades de demanda
dos diferentes bens e servigos fornecidos publicamente através de financiamento por
receitas vinculadas diferem. Finalmente, a fungibilidade de receitas é outra importante
razdo para esses resultados conflitantes. Ndo adianta rotular um determinado montante
de recursos se este é totalmente substituivel por outras fontes de recursos e a evidéncia
demonstra que as prioridades dos governos tendem a suplantar as decisOes de

vinculacdo, quando a fungibilidade é uma realidade.

Sob outro ponto de vista, Kimeney, Lee e Tollison (1990) focalizaram o possivel
efeito de “revenue enhancement™’ da vinculagdo. Os autores argumentam que a
introdugdo de vinculagdes deveria resultar em um aumento da receita do imposto

vinculado, essencialmente porque a vinculagdo prové um incentivo para 0s grupos de
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interesse fazerem lobby ndo por uma maior fracdo no orcamento geral fixo, mas para
um aumento do imposto vinculado e obtiveram evidéncia empirica que da suporte a esta
abordagem rent-seeking, para o caso da vinculacdo do imposto federal sobre

combustiveis para o Highway Trust Fund nos Estados Unidos.

Na prética, os problemas relacionados ao procedimento de estudos empiricos a
respeito dos efeitos da vinculacao de receitas tanto sobre os niveis de arrecadacdo, como
sobre o padrdo de gastos decorrem da grande complexidade e dificuldade de
compreensédo da estrutura institucional da vinculagdo, mesmo em relagdo a um mesmo

pais.

2.6 — Conclusao

A visdo normativa das vinculagdes de impostos envolve avaliagfes distintas das
relacbes entre contribuintes e o Estado e dos objetivos a serem atingidos com a
utilizacdo desse mecanismo fiscal, que podem divergir substancialmente do que

preconizam os modelos tedricos sobre o tema.

O exame das questdes préaticas envolvidas na aplicacdo das vinculagdes revela a
grande complexidade de situacdes em que elas ocorrem, a diversidade de formas com
que os arranjos de vinculacdo se apresentam, a dificuldade de padronizacdo de
procedimentos operacionais e técnicos para lidar com estes mecanismos, e
fundamentalmente, os entraves reais para avaliar seus efeitos globais sobre as financas

publicas.

As justificativas de utilizacdo da vinculacdo de receitas, a exce¢do dos raros
casos em que se pode identificar a ocorréncia do principio de beneficio puro, apdiam-se
muito mais em argumentos de conveniéncia politica, do que em vantagens econdémicas
objetivas. No entanto, a constatacdo de que esta é uma pratica largamente difundida
chama a atencdo para a necessidade de se buscar explicacdes em fatores que realmente
interferem nas opcdes das sociedades por adotar estes mecanismos fiscais, ainda que
prevaleca a interpretacdo sobre inconveniéncia da grande maioria dos arranjos em

funcionamento.

3" Também constatado por Rajkumar (2004) no caso brasileiro, como se veréa no Capitulo 4



64

Nesse contexto, parece muito mais importante para a avaliacdo da eficacia de
um determinado arranjo de vinculacdo a forma como ele é operado em conjunto com as
caracteristicas institucionais especificas em que esta inserido, do que as razoes
econdmicas subjacentes a sua implantacdo ou as justificativas genéricas a favor ou

contra sua criagéo.

Destaca-se, ainda, a importancia dos fatores de natureza politica que decorrem
ndo somente das vontades individuais deste ou daquele governante, mas das proprias

relacOes politicas e sociais implicitas no ambiente institucional do pais.

O proximo capitulo descreve a experiéncia internacional da utilizacdo deste

instrumento fiscal.
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CAPITULO 3 - A EXPERIENCIA INTERNACIONAL

A variedade e a complexidade das vinculagbes, bem como as dificuldades de se
obter um quadro claro da extensdo e dos efeitos deste mecanismo fiscal em um
determinado pais, dificultam sua percepcdo abrangente a nivel internacional. Entretanto,
é possivel examinar alguns casos particulares, com suas peculiaridades, que podem dar
uma perspectiva dos arranjos, dos desafios operacionais, das distor¢oes e da influéncia

politica que envolve essa pratica fiscal tdo difundida.

3.1 — América do Norte

Nos Estados Unidos, segundo Ebel (1990), 21% das receitas estaduais e 64%
das receitas locais, aproximadamente, eram vinculadas, e uma média de 28% dos gastos
federais tomava a forma de “trust funds” financiados por receitas vinculadas. Estas
receitas sdo basicamente impostos sobre a folha de pagamento, vinculados a seguridade
social, impostos sobre gasolina e outras taxas sobre veiculos, vinculadas ao Highway
Trust Fund, impostos sobre transportes aéreos, vinculados ao Airport and Airways Trust
Fund, e uma variedade de pequenas incidéncias “ambientais”, tais como o imposto
sobre vendas de produtos quimicos, vinculado ao Hazardous Substances Superfund.
N&o ha evidéncia, no entanto, de qualquer elevagdo do nivel de vinculag¢do ao longo do
tempo. Ao contréario, segundo Ebel (1990), a propor¢do dos impostos estaduais
vinculados caiu acentuadamente de 51%, no inicio dos anos 50, para 21%, em 1990.
Novarro (2002) mostra que houve uma expansao das loterias pelos estados, cuja receita,

em muitos casos, foi vinculada.

No Canada, o nivel de vinculacdo € inferior ao dos Estados Unidos, porque o
imposto sobre combustiveis de motores ndo é vinculado a gastos com rodovias.
Hickling (1991) constatou que 36% das receitas federais eram vinculadas no Canada,
assim como eram até 25% das receitas provinciais, incluidas ai as transferéncias
federais vinculadas, e aproximadamente 45% das receitas locais. Os impostos que
atendem ao principio beneficio e as tarifas de usuario diminuiram sua participacdo de
24% de todas as receitas em 1971 para 17% em 1990. Novos exemplos de receitas

vinculadas ainda surgem de tempos em tempos, como, por exemplo, no caso em que a
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agéncia de seguranca aérea canadense impbs uma tarifa sobre as passagens aéreas para
financiar a melhora na seguranca dos aeroportos, depois do ataque ao World Trade

Center em setembro de 2001.

3.2 - Asia

Na Asia, uma das caracteristicas marcantes sio as “contas especiais”
direcionadas para o financiamento de atividades especificas. Na Tailandia, por exemplo,
este sistema prolifera, e muitas dessas contas séo financiadas total ou parcialmente por
incidéncias especificas. Um exemplo é o imposto do Fundo de Promocao de Saude,
criado em 2001, que consiste de 2% do imposto especifico incidente sobre o tabaco e o
alcool. Outro exemplo de vinculacédo tailandesa é o direcionamento de uma parcela de
um imposto nacional para os tesouros subnacionais, dentro de um programa de
organizacdo administrativa provincial. O imposto é arrecadado nacionalmente, a
diferentes aliquotas para diferentes grupos de provincias e, posteriormente, €
distribuido.

Em Taiwan, uma sobretaxa para a salde e bem-estar € imposta a uma aliquota
especifica sobre o tabaco, com 70% da arrecadacdo fluindo para o esquema nacional de
seguro de saude, e 10% para cada um dos programas centrais e locais para controle de

tabaco, promogéo de saude e assisténcia social.

No Japdo, os impostos sobre combustiveis sdo alocados a uma conta especial
para construcdo e melhoramento de rodovias, tarifas alfandegarias sobre importacéo de
petréleo vdo para a “Conta Especial para Carvdo, Petrdleo e para a Estrutura de
Demanda e Oferta Mais Sofisticada da Politica de Energia” e ainda outra incidéncia
vinculada vai para a “Conta Especial para Promogdo do Desenvolvimento de Recursos

de Energia Elétrica”.

Na China, é muito importante o financiamento extra-orcamentario®®, em que o
orcamento formal ndo é necessariamente a parte mais importante do sistema fiscal.

Wong e Bird (2005) estimam que esta modalidade de financiamento alcance entre 6% e

% 0s fundos extra-orcamentarios passaram, recentemente, a ser muito importantes em paises em
transi¢do, como RUssia, Ucrania, Bielorrisia e Kazaquistao.
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15% do PIB chinés. Assumindo que o financiamento extra-orcamentario seja
constituido de todos os recursos gerenciados direta ou indiretamente pelos niveis
administrativos do governo, incluindo aqueles fora do processo orcamentario, esta
estimativa pode chegar a valores entre 18% e 27% do PIB*, montante
consideravelmente maior do que o do orgamento formal da China. Tal quadro reflete, de
fato, um estadgio de grande desorganizacdo contabil, com conseqiéncias fiscais

relevantes.

Os fundos extra-or¢camentérios chineses possuem caracteristicas peculiares que
transcendem, inclusive, as proprias definicdes deste tipo de fundo®. Importantes
recursos publicos ndo se enquadram nem na definicdo de orgamentarios nem na de
extra-or¢camentarios e recebem muitas denominacdes na China, tais como os de fundos
auto-arrecadaveis, fundos extra-orcamentarios, receitas extra-sistemas, e até fundos
extra-extra-orcamentarios. Um exemplo foi o caso de uma receita local obtida da venda
de arrendamento de terras, sobre a qual o Ministro das Finangas chinés decidiu que ndo
deveria ser incluida nas receitas orgcamentarias locais, para evitar que fosse afetada a
base de partilha de receitas. Além disso, ndo ha tratamento padronizado deste tipo de
receitas. Com efeito, dependendo da localidade, elas podem se enquadrar tanto em
receitas extra-orcamentéarias como em fundos independentes, ja que ndo ha autorizagdo

especifica nem para tarifa, nem para fundo.

Os efeitos desta difundida pratica também sdo dificeis de apreender. Wong e
Bird (2005) identificam que tanto as vinculagdes como os fundos extra-orcamentarios
tendem a crescer sob condigdes de stress fiscal. Em um dado momento as receitas
orcamentarias formais na China cairam de 35% do PIB para 12% do PIB e 0 governo
passou a depender de vérias formas de receitas extra-orcamentarias para atingir seus
objetivos de politica, liderados pelos niveis locais de governo que sdo responsaveis por
boa parte dos gastos sociais e dos investimentos de capital, mas ndo possuem
essencialmente qualquer controle sobre seus impostos, que sdo determinados pelo poder
central. A existéncia desse sistema peculiar e abrangente de vinculacdo tem sérias
implicagdes sobre a capacidade de o sistema de financas publicas chinés empreender
adequadamente suas funcdes intrinsecas de estabilizacdo, equalizacdo e alocacédo

%9 Wong (1999), World Bank (2000)
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eficiente de recursos, resultando em uma continua erosdo do orcamento e no colapso do
processo or¢amentario. Por outro lado, 0 acesso a este tipo de fundos acaba conferindo
maior grau de autonomia aos governos locais, que conseguem contornar as rigidas
regras orgcamentérias. Entretanto, o sistema é muito opaco e esta falta de transparéncia
fiscal impede a avaliacdo da verdadeira extensdo do impacto das vinculagfes na China.

Na Coréia do Sul*

, @ vinculacao tem sido uma forma popular de financiar varias
atividades governamentais durante as Ultimas décadas de rapido crescimento econémico
do pais. Uma importante caracteristica coreana é uma austeridade fiscal quase
permanente, onde 0s compromissos de gastos sdo sempre consistentes com as previsoes
de receita. Este conservadorismo fiscal resultou em uma virtual inexisténcia de déficits
fiscais*. Por outro lado, a carga tributéria coreana é relativamente baixa, em 2003 foi de
20,5% do PIB. Esta carga é composta em mais da metade (70% dos impostos federais)
por um imposto de valor agregado e pelo imposto de renda sobre pessoas fisicas e sobre
empresas. H4, adicionalmente, um grupo de impostos “oficialmente” vinculados,
englobando um imposto sobre transportes, 0 imposto sobre educacdo e um imposto
especial para o desenvolvimento rural que, conjuntamente, montam a 10,6% da receita
total (13,6% dos impostos federais). Mesmo com um peso relativo inferior ao de muitos
paises os impostos vinculados sdo, no entanto, importantes para 0 governo coreano, em
funcdo da dificuldade de expansdo dos dois impostos principais sobre os trabalhadores
autbnomos. Impostos indiretos vinculados, portanto, passam a ser um instrumento

eficaz para vencer estas resisténcias de crescimento da arrecadacéo.

H&, no entanto, outro grupo de impostos que configuram uma forma de
vinculacdo. Ao nivel nacional, um excise tax especial sobre vendas de automoveis e um
imposto sobre bebidas podem se adicionar a lista oficial elevando a importancia de
receitas vinculadas em 2003 a 14,2% do total de impostos (18,3% dos impostos
federais). Ao nivel local, apenas um imposto sobre educacdo pode ser considerado
vinculado. Além disso, 45% das receitas do imposto sobre tabaco sdo vinculadas ao

financiamento da educacdo ao nivel local. No agregado, entdo, as receitas vinculadas

0 Uma definicdo mais limitada refere-se apenas a tarifas e fundos que néo sdo formalmente impostos ou
itens orcamentarios, mas que, apesar disso, sdo especificamente autorizados por algum o6rgdo
governamental.

* Bird (2005)

2 Exceto durante um breve periodo de tempo que sucedeu a crise de 1997, quando o déficit orcamentario
atingiu 4,2% do PIB (1998), mas uma recuperagdo rapida trouxe o balango orgcamentario para um
superavit de 1,3% do PIB em 2000.
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representavam aproximadamente 3,5% do PIB, ou 17,2% das receitas totais. Se for
levado em conta que hd uma regra estabelecendo que uma proporc¢édo fixa da receita
tributaria seja vinculada a transferéncias do governo central (15% para gastos locais e
13% para educacdo local), quase 35% do total da receita tributaria da Coreéia estava

vinculada em 2003.

Assim como em outros paises asiaticos, o governo coreano também depende de
“contas especiais” e de fundos publicos para financiar um conjunto especifico de
atividades publicas. Em 2003, havia 17 contas especiais ndo ligadas a empresas, 61
fundos publicos, dos quais 14 eram extra-orcamentarios, e 5 contas especiais ligadas a
empresas publicas, todas complementando a conta geral e representando

aproximadamente 45% dos gastos do governo central consolidado.

No que tange ao tipo de ligacdo entre receitas vinculadas e os itens
orcamentarios favorecidos (ou contas especiais), em quase todos os casos a ligacao é
frouxa (loose), implicando que a vinculagdo na Coréia é principalmente simbolica ou
ndo efetiva, ou seja, mesmo com uma participa¢do importante no total das receitas, as
receitas vinculadas na margem ndo sdo determinantes para 0S gastos nas areas
designadas. Mesmo no caso padrdo do imposto sobre a gasolina financiando rodovias, o

financiamento por fundo geral parece ser o determinante dos gastos na margem.

Além disso, como quase 40% dos impostos vinculados na Coreia incidem como
sobretaxas em outros impostos, ha pouco espago para uma racionalidade de “beneficio”.
Similarmente, as receitas dos impostos sobre tabaco e bebidas sdo direcionadas para
gastos locais com educacdo, implicando uma ligagéo frouxa e nenhuma racionalidade
econbmica. Tudo isto indica que as vinculagGes na Coréia foram introduzidas muito
mais com o objetivo de elevar a receita do que como um mecanismo racional de escolha

publica.

3.3 - Africa

A experiéncia com vinculagbes na Africa avaliada pelo Banco Mundial em
quatro paises africanos®, Republica Centro-Africana, Ghana, Mali e Zaire apontam para

*% Johansen (1989), McCleary e Tobon (1990)
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um mau funcionamento do mecanismo, em especial no que se refere aos fundos

voltados para o financiamento de gastos com estradas.

De fato, somente em Ghana este tipo de vinculacdo teve algum sucesso. Neste
caso particular, o fundo de estradas parece ter assegurado um melhor padrdo de
distribuicdo de fundos ao longo do tempo e garantido significativas elevagdes nas
alocacbes para manutencdo e recuperacdo. Isto porque a deterioracdo da rede de
rodovias durante um longo periodo de mau gerenciamento econdmico naquele pais
passou a ameacar 0 programa de recuperagdo econdmica do governo, refor¢cando o

objetivo de assegurar um financiamento adequado ao setor.

Nos outros trés paises, no entanto, os fundos de estrada somente inicialmente
contribuiram para contornar procedimentos orgcamentarios excessivamente burocraticos
e facilitaram, através de um financiamento mais confidvel, a contratacdo por oferta
competitiva de empresas privadas para a realizacdo das obras. Entretanto, as vantagens
de permitir um melhor planejamento ndo garantiram que a sociedade efetivamente
viesse a se beneficiar, em funcdo das dificuldades de uma firme manutencdo dos
compromissos de gastos e das prioridades anteriormente estabelecidas. Neste caso
especifico, a vinculagdo acabou por criar uma nova ineficiéncia para corrigir uma
ineficiéncia antiga. A idéia de que a vinculacdo necessariamente é capaz de promover
maiores alocagdes e maior estabilidade de financiamento pode ser ilusoria. Na
experiéncia africana, problemas como desvios de fundos em situac6es de aperto fiscal,
falhas na determinacdo de precos adequados em ambientes inflacionérios, falhas na
aplicacdo da correta combinacdo de servigos, entre outras distor¢des, desacreditaram a

utilizacdo desse mecanismo perante as organizacgdes internacionais.

Essa experiéncia revela que, mesmo um mecanismo mais padronizado de
financiamento pela via da vincula¢do, como € o caso dos fundos de estradas, pode
enfrentar dificuldades para atingir os objetivos tedricos pretendidos, em fungdo de
falhas de conducéo, objetivos conflitantes das autoridades pablicas e instabilidades do

processo or¢camentario como um todo.
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3.4 — América do Sul

A experiéncia sul-americana aponta para uma larga utilizacdo do mecanismo de
vinculacéo e, por conseqiiéncia, para problemas de controle do processo or¢camentério e

de mé alocacdo de recursos.

Na Colémbia**, a vinculacdo é uma préatica antiga e cresceu ao longo do tempo,
muito em funcdo de um processo gradual de descentralizacdo administrativa. Como
sempre ocorre, a estrutura de vinculagcdo de um pais reflete a natureza do seu processo
politico e das relagdes sociais que 1a prevalecem. A vinculagdo colombiana é produto de
uma historia politica de grande disputa sobre o nivel de descentralizacdo e periodos
longos de tensdo politica e violéncia. Nesse sentido, a vinculagdo tornou-se um
mecanismo para forgar o compromisso do governo em relacdo a atividades especificas
continuas, independentemente do clima politico instavel, e para contornar os elaborados
controles orcamentarios destinados a prevenir o mal uso de fundos. Similarmente, a
partilha automatica de receitas especificas do governo central teve o objetivo a reduzir a
excessiva centralizacdo e a dar suporte a atividades que, crescentemente, vinham sendo

absorvidas pelos niveis subnacionais de governo.

Ao contrario dos paises da América do Norte, na Coldmbia a vinculacdo se
elevou de forma relativamente rapida. A proporcdo das receitas federais vinculadas
cresceu de 11% em 1970 para 28% em 1986. Em termos das receitas globais de todos os
niveis de governo, elevou-se de 21% para 32% no mesmo periodo. A participacdo
relativa do nivel nacional de governo também evoluiu e atingiu 75% de todas as
vinculacdes. As maiores fontes de vinculacdo na Colémbia sdo a partilha de receitas
para educacgdo e saude e para investimentos municipais especificos (35% do total); “sin
taxes” (incidéncias sobre fumo, bebidas e jogo) ao nivel estadual, vinculados a saude e
esportes (21%); imposto sobre combustiveis vinculado a estradas e a projetos de
transporte (12%); impostos sobre a folha para financiar treinamento e para promover o
bem-estar familiar (10%); tarifas de importacdo para subsidiar crédito para exportacoes
(9%); vaérias incidéncias sobre as exportagdes de café para cobrir investimentos
econdmicos e sociais em regides cafeeiras e outros investimentos (5%); e o imposto de
valorizacdo municipal (2%). Os sete itens sdo responsaveis por 94% da vinculacdo de

receitas na Colémbia. Outra caracteristica importante ¢ a de que a vinculacdo
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colombiana ocorre quase que totalmente por dentro do orgamento, sendo mais

transparente do que a de muitos outros paises, especialmente os asiaticos.

Contudo, ha um reconhecimento de que a vinculacdo na Colémbia é excessiva, e
de que a ineficiéncia do processo or¢camentéario colombiano ndo é justificativa suficiente
para a vinculagdo, uma vez que ndo parece haver garantias de que o montante
apropriado de recursos venha a ser efetivamente alocado nas atividades vinculadas®.
N&do obstante, as resisténcias politicas comuns aos paises excessivamente vinculados

vém prevalecendo, com pouco sendo feito para se reduzir o problema.

O caso mais dramatico de vinculacdo na América Latina é o brasileiro.
Rajkumar (2004) mostra que a percentagem de receitas federais vinculadas a propdésitos
especificos aumentou de um ja elevado patamar de 30% nos anos 70 para o
impressionante nivel de 80% ao final do seéculo. Entretanto, apesar dos Obvios
problemas orgcamentarios que um nivel de vinculacdo dessa magnitude pode vir a
causar, Rajkumar (2004) nota que muitas dessas vinculagdes ndo tém qualquer efeito
real, ja que sdo simbolicas e ndo substantivas, ndo trazendo maiores problemas. Além
disso, ele demonstra que, entre aquelas que sdo substantivas, algumas podem nao causar
problemas porque resultam em elevagao de receitas. Finalmente, mesmo com o elevado
nivel de vinculacdo, nenhuma delas sequer se encaixa no conceito de vinculacéo

racional, ndo havendo qualquer espaco para a justificacdo pelo principio de beneficio®.

3.5 - Turquia

O caso da Turquia € mais um exemplo de aplicacdo das vinculacdes de forma
prolifica e descontrolada, trazendo significativa ma alocacdo de recursos*’. Uma
caracteristica propria do sistema turco, no entanto, € a de que as vinculagdes sao
compostas principalmente por fundos extra-orcamentarios, além de terem uma histdria

mais curta no regime fiscal do pais.

* McCleary (1991)

* Conclusdo da Missdo em Finangas Intergovernamentais do Banco Mundial em 1981, chefiada por
Richard Bird e Eduardo Wiesner

*® 0O caso brasileiro ser analisado em detalhe no Capitulo 4

" McCleary (1991)
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De fato, apesar de alguns fundos extra-or¢camentarios turcos serem relativamente
antigos, a maioria deles surgiu como resposta aos problemas or¢camentarios dos anos 80.
Dados do Banco Mundial mostram que estes fundos cresceram do equivalente a 8% da
receita do governo central (1,4% do PIB) em 1983 para mais de 20% da receita
governamental (mais de 4% do PIB) em 1987, isto em um pais em que as receitas do
governo como propor¢do do PIB, incluindo os fundos extra-orcamentarios, cairam de
21% em 1980 para 18% em 1987.

Os objetivos e as fontes de recursos dos principais fundos extra-orcamentarios
sdo variados, podendo ser bem especificos (dar apoio para investimentos na inddstria de
defesa, subsidios a habitacdo e a agricultura) ou mais gerais (subsidios a exportacao e
investimentos, promocao de exportacfes) ou ainda mais gerais, como um fundo extra-
orcamentario para levantar recursos para outros fundos extra-orcamentarios. O maior
fundo, o Fundo de Participagdo Publica, recebe recursos do imposto sobre consumo de
petréleo e pode tomar empréstimos domésticos, e destina-se a construir e vender
participacdes em grandes projetos de infra-estrutura. O segundo maior fundo, o Fundo
de Habitacdo de Massa, preveé crédito para pequenas unidades habitacionais e aquisi¢do
de terra e recebe grande parte de seus recursos de impostos vinculados, incluindo tarifas
de importacdo, imposto de valor agregado suplementar, impostos sobre derivados de

petréleo e da taxa de saida cobrada dos cidadaos turcos que deixam o pais.

As receitas para os fundos extra-orcamentarios sdo obtidas de impostos (68%) e
de fontes ndo tributarias (32%). Alguns fundos tém autoridade para tomar empréstimos,
mas os valores ndo sdo significativos. As principais fontes tributarias tém sido tarifas de
importacdo (18% do total da receita), impostos de exportacdo (13%), impostos sobre
petréleo (20%), transacdes financeiras (10%), seguidos por impostos especiais sobre
tabaco, alcool e bebidas. Das fontes ndo tributérias, destacam-se as receitas de loterias e
casas de jogo, vérias tarifas e multas, renda operacional de facilidades de infra-estrutura,

e renda de juros de ativos financeiros.

Em geral, estes fundos extra-orcamentarios sdo estabelecidos por decreto, apds a
aprovacao do Conselho de Ministros, onde séo estabelecidas detalhadamente todas as
obrigacdes e fontes de recursos. A estrutura de gerenciamento dos fundos pode variar,

sendo meramente uma conta mantida no banco central sem mesa diretora, ou ter um
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corpo técnico e uma direcdo separada. O relevante é que, em qualquer caso, ndo ha uma

autoridade central que supervisione estes fundos.

A vinculacdo turca, no entanto, apresenta sérios problemas. Primeiro, ela pouco
contribui para os esforcos governamentais em arrecadar mais receitas e ainda causa
distor¢des na economia, que podem contribuir para reduzir receitas, como é o caso das
incidéncias sobre importacdes que afetam os volumes dos produtos importados.
Segundo, porque ndo ha organizacdo central, as politicas de alguns fundos extra-
orcamentarios podem conflitar com a de outros fundos e com as do governo central em
uma série de setores, enfraquecendo ou até mesmo contrariando importantes decisfes de
politica econdmica. Terceiro, a administracdo de fundos extra-orcamentarios na Turquia
se afasta muito do principio-beneficio, com excecéo talvez da vinculacdo do imposto de
petroleo ao financiamento de rodovias. Ao contrario, a vinculagdo representa um
direcionamento arbitrario de receita de certos impostos para financiar programas
governamentais supostamente desejaveis. Sob essas circunstancias, a receita nao
sinaliza sobre que nivel de servico € desejavel. Finalmente, ndo ha transparéncia sobre
quais critérios de avaliacdo os projetos financiados pelos fundos devem seguir e qual o
rigor desses critérios em comparacdo com aqueles atendidos pelas despesas
orcamentarias regulares. Potencialmente, portanto, em razdo do tamanho e importancia
desses fundos e da falta de coordenacao e controle, ha espaco para uma significativa ma

alocacdo de recursos.

2.6 — Reino Unido

O Reino Unido é tradicionalmente a patria do financiamento centralizado e
consolidado nos fundos gerais. Daunton (2001) descreve que as vinculacGes eram
difundidas na Gra Bretanha na virada do século 19, mas foram entdo rejeitadas e
substituidas na metade do século pela abordagem “Gladstoniana” das financgas publicas,
cuja caracteristica mais importante era a existéncia de um orcamento consolidado sem
vinculagdes. A razdo para tal mudanca era explicitamente a de restringir o crescimento
do estado para, como argumentado a época, construir uma confianca do publico na

“neutralidade” das financas publicas diante da entdo percepcdo comum de que as
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receitas vinculadas vinham sendo usadas pela elite politica para expandir os estado

“fiscal-militar” para seus proprios interesses.

Dentro dessa tradicdo, o Reino Unido é o pais com o menor grau de vinculacao
que se conhece. De fato, o Unico tipo visivel de vinculagdo no sistema britanico é
essencialmente a incidéncia sobre folha de pagamento vinculada ao sistema de
seguridade social. Nao obstante, e fértil a discussao sobre se caberia a introducdo de
mais receitas vinculadas neste sistema. Wilkinson (1994) descreve o debate como
eminentemente ideoldgico, com a situacdo curiosa de que as vinculagfes encontram
defensores entre as mais variadas correntes de pensamento e sob argumentos muitas
vezes contraditorios. De qualquer forma, muitos daqueles que recomendam a vinculacao
parecem se referir a modalidade de vinculacao que possui ligacao estrita entre receitas e
gastos. Observa-se, contudo, que tais iniciativas foram sistematicamente rejeitadas com
base em argumentos fundamentados economicamente. De fato, do ponto de vista
técnico, valendo a hipétese da necessidade de ligacdo forte entre gastos e despesas, SO
0s impostos cuja incidéncia seja clara sobre aqueles que pagam, ou seja, 0S impostos
transparentes, deveriam ser vinculados. Ainda assim, prevalece a visdo de que, mesmo
que a vinculagdo de receitas possa ter um papel importante na condugéo de projetos
especificos, ndo parece ser a solucdo para os dificeis problemas de maior escala que o0s

governos enfrentam para tomar decisdes sobre impostos e gastos publicos.

O caso do Reino Unido contrasta com a maioria dos exemplos de utilizacdo de
vinculagédo pelo mundo, refor¢cando a nocéo de que, mais do que uma opgdo meramente
técnica, a utilizacdo deste mecanismo fiscal reflete, de alguma forma, o comportamento
politico, a tradicdo, as caracteristicas proprias de organizacdo social dos paises. A
conducdo do processo orcamentario pelas vias formais, sem subterfagios pouco ou mal
justificados, encontra apoio ndo s6 na sociedade, como na maioria da classe politica,
refletindo, em larga medida, a consolidacdo de um regime politico e néo

necessariamente a op¢do por um mecanismo fiscal mais eficiente.

3.7 — Regimes Politicos e Grau de Vinculagdo

Rajkumar (2004) aponta uma série de evidéncias da influéncia de fatores
politicos na determinacdo do grau de vinculagdo de um pais.
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Primeiro, a vinculacdo de receitas parece ser mais comum, de maneira geral, em
paises democraticos. A logica estd no fato que a elaboracdo de uma legislacdo de
vinculacdo envolve a rendncia de controle sobre uma fracdo do orgcamento por parte de
membros do Poder Executivo. E improvavel que isto ocorra em grau significativo em
um pais em que o Poder Executivo detenha grande poder. De fato, hé evidéncia de que
mudancas de regimes democraticos para regimes autoritarios resultaram em reducao do

grau de vinculagdo, como no caso do Chile.

Segundo, a experiéncia de um grupo de paises sugere que uma mudanga subita e
substancial nas circunstancias politicas ou econ6micas, tais como uma mudanca de
regime ou uma crise econdmica ou politica, pode levar a uma rapida elevacdo ou
reducdo no grau de vinculacdo. A razdo para isso € que tais fendmenos podem alterar o
equilibrio de poder, enfraquecendo alguns grupos e refor¢ando outros, facilitando uma

mudanga na natureza e na abrangéncia dos arranjos de vinculagéo existentes.

De fato, se forem observados paises que possuem ou ja possuiram um alto grau
de vinculagéo, eles geralmente sdo democraticos. Ao mesmo tempo, eles tendem a ter
uma historia de circunstancias politicas e econémicas volateis, com periodos passados
sob regras de governo centralizadas ou autoritarias. Entre esses paises incluem-se
Brasil, Colémbia, Turquia, Argentina e Equador, que sdo 0os mais citados na literatura

como tendo um alto grau de vinculacgdo de receitas.

Com frequéncia, o grau de vinculacdo de receitas flutua ao longo do tempo e
parece sofrer movimentos abruptos logo ap6s a mudanca de uma regra de governo
centralizada para uma regra democréatica, uma vez que partidos previamente excluidos
do processo politico agem para tentar se proteger de futuras reversbes politicas
desfavoraveis. A mudanca do regime militar para o regime democratico em 1985, no
Brasil, enquadra-se neste caso. A Argentina do final dos anos 80 tambem se
caracterizou por um alto e crescente grau de vinculagdo tanto a fundos extra-
orcamentarios especiais como a agéncias especiais “descentralizadas” (Wong-1999).
Atribui-se este fato a crescente crise econémica e consequente volatilidade fiscal neste

periodo, imediatamente posterior ao fim da era militar naquele pais, em 1983.

Os mesmos argumentos séo confirmados pelo caso inverso do Chile, que teve
uma significativa redugdo no grau de vinculacdo de receitas apds o inicio da era militar
sob Pinochet, em 1973. De fato, durante este periodo de governo centralizado

autoritario, a Constituicdo de 1980 baniu todas as formas de vinculacdo de receita,
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exceto aquelas que davam suporte a defesa nacional. Estes dispositivos constitucionais
foram mantidos, mesmo apds a reforma constitucional de 1997, apesar de o Chile ter
passado por uma transicdo para o regime democratico. Nesse sentido, o caso chileno
difere do brasileiro, em que a reinclusdo de grupos previamente excluidos do processo

politico ndo levou a uma elevacéo significativa do grau de vinculacao.

3.8 — Vinculacgéo e Rigidez Orcamentaria

Uma das principais consequiéncias negativas de uma excessiva vinculagdo é
considerada a rigidez orcamentaria que este mecanismo fiscal pode impor, além dos
problemas de méa alocacdo de recursos publicos e de distor¢Bes econémicas induzidas.
Entretanto, a vinculagéo de receitas ndo é a Unica causa de rigidez orcamentaria em um
pais; a rigidez pode muitas vezes decorrer da existéncia de itens or¢camentérios de
execucdo obrigatoria, imposta por lei, ou por outras razdes, que ndo podem ser

reduzidos ou ser objeto de realocacdo de recursos a eles destinados.

Uma comparacdo do grau de rigidez orcamentaria em varios paises, levando-se
em conta o aspecto geral da rigidez, e ndo somente o relacionado as vinculacGes, foi
feita por Rajkumar (2004), descrita na tabela abaixo. Embora os dados com a extenséo
plena das vinculacGes de receita sejam dificeis de obter para a maioria dos paises, em
muitos casos é possivel se chegar a estimativas da parcela do orgamento composta por
gastos de itens ndo discricionarios, tais como salarios e pens@es, assim como certas
categorias de vinculagbes, como transferéncias vinculadas a niveis subnacionais de
governo. Assim, medidas parciais de rigidez orcamentaria podem ser obtidas para

muitos paises.

Um problema é que ha, em muitos casos, diferengas entre as defini¢ces usadas
em distintos paises; por exemplo, pagamentos de beneficios previdenciarios séo
incluidos no orcamento do governo central em alguns, mas ndo em outros paises. Se

eles forem excluidos, deve-se esperar a queda das medidas do grau de rigidez.
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Tabela 3.1

Parcela Rigida dos Gastos Ndo-Financeiros Totais dos Governos Centrais (ou
Federais) Para Varios Paises de Renda Media e os EUA,
de Varias Fontes *?

Pais e Ano Porcentagem dos Gastos Fonte de Dados
Totais N&o-Financeiros
que é Rigida
Argentina (2003) 85% Banco Mundial (2003)
Colémbia (2000) 84% Lozano (2000)
Chile (2000) 76% Ministério das Financas,
Chile (1999)
Filipinas (1994) 57% Banco Mundial (1995)
Estados Unidos (2000) 64% Office of Management and
Budget (2000)
Brasil 89% Rajkumar (2004)

Fonte: Rajkumar,A.S “Tying the Hands of Government in Brazil Through Revenue Earmarking: How

Can This Be Done Optimally?”’unpublished paper World Bank, Washington-2004

Notas. 1 Em todos os casos, exceto para as Filipinas, os valores sdo baseados nos nimeros da Lei
Orgamentaria.
2. Em muitos casos, o documento fonte original incluiu pagamentos de juros e dividas no
calculo; os ultimos foram entdo excluidos do célculo para chegar aos nimeros da tabela.
3. Os tipos de itens incluidos na definicéo de “parcela rigida” variam dependendo do pais e
dos dados. Geralmente, itens de gastos ndo-discricionarios tais como salarios e pensdes séo
incluidos, assim como certas categorias de receitas vinculadas facilmente definiveis, tais como
transferéncias vinculadas para governos subnacionais. Entretanto, nem todos os itens ou itens
financiados por receitas vinculadas sdo necessariamente incluidos, entdo os nimeros tendem a
subestimar a verdadeira fracdo do orcamento que é rigida, na maioria dos casos.

Os numeros sugerem que o Brasil ndo tem um nivel de rigidez orcamentaria
federal que seja muito superior ao verificado em outros paises, pelo menos entre aqueles
de renda média da América Latina. Um fator importante a ser considerado é que,
dependendo das diferencas na estrutura da economia e do governo, é de se esperar que 0
nivel de rigidez varie entre os paises. Por exemplo, paises que possuem uma estrutura
mais descentralizada, e operam um sistema de transferéncias intergovernamentais
vinculadas, principalmente se essas transferéncias representam uma porcao significativa
do orcamento federal, tendem a apresentar maior grau de rigidez, sem que issoO
represente necessariamente uma situacdo inferior a de outros paises com estrutura

distinta.

Este quadro revela, igualmente, que a associagéo direta do grau de vinculagéo de
receitas de um pais com a efetiva flexibilidade ou rigidez do seu orgamento pode ser
enganosa, porque esta caracteristica depende de muitos outros fatores, como a

efetividade da estrutura de vinculacdes, a existéncia ou ndo de outro tipo de imposicédo
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legal sobre as despesas, e, principalmente, se existem mecanismos informais ou nao

transparentes de se contornar as regras e 0s controles orgcamentarios.

No préximo capitulo sera descrita a experiéncia brasileira.
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CAPITULO 4 - A EXPERIENCIA BRASILEIRA

4.1 — Caracteristicas Gerais da Vinculacéo de Receitas no Brasil

Existe uma concepc¢do generalizada de que o nivel de vinculacdo no Brasil é
excessivo, envolvendo mais de 80% de todas as receitas federais. As maiores
desvantagens dessa estrutura, na visdo corrente, sdo que ela contribui para um alto grau
de rigidez orgcamentaria, o que traz consequéncias nefastas para o gerenciamento fiscal,
tanto pela reducdo de recursos livres disponiveis para financiar itens prioritarios nao
cobertos por receitas vinculadas ou gastos ndo discricionarios de execugdo obrigatoria,
como pela pressdo que um alto grau de rigidez or¢camentaria coloca sobre as metas de
gastos primarios estabelecidas pela autoridade fiscal, tornando ainda mais dificil atingi-

las sem comprometer as prioridades orcamentarias do Governo.

N&do obstante haver consequéncias adversas decorrentes de uma excessiva
vinculacdo, também ha uma racionalidade econdmica possivel de justificar alguns tipos
de vinculagdo, que, em algumas circunstancias, podem ser benéficas*®. Assim como em
muitos paises, no caso brasileiro prevalece grande complexidade na estrutura de
vinculagbes, cuja motivacdo primaria pode divergir substancialmente dos motivos

“justificaveis” pela teoria econdmica.

Uma caracteristica especifica do caso brasileiro é que o nivel de vinculacdo de
receitas no orcamento federal cresceu substancialmente nos ultimos trinta anos, saindo
da faixa de 30% em 1970, para cerca de 80% em 2002. (Grafico 4.1). Os motivos e 0
historico dessas modificacbes serdo discutidos em detalhes no proximo capitulo.
Entretanto, é possivel constatar que houve uma substancial mudanca tanto no nivel

como na natureza das vinculagdes ao longo deste periodo.

Estas mudancas seguiram algumas linhas gerais e respeitaram algumas

caracteristicas particulares:

*8 Vide Capitulo 2
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) a natureza das vinculagdes deslocou-se de uma predominancia de
gastos em infra-estrutura para gastos nas areas sociais, particularmente

apos a Constituicdo de 1988;

i) o arranjo federativo pos-constituinte promoveu descentralizacdo de
receitas através da elevacdo dos percentuais de partilha entre o

Governo Federal e os entes subnacionais de governo;

iii) a proliferacdo de “contribuicdes”, impostos exclusivamente
direcionados a fins especificos, como Seguridade Social, intervengdo
no dominio econémico e desenvolvimento de sub-setores profissionais
ou econdmicos, que, por determinacdo legal, estavam isentos da

partilha de receitas com os niveis subnacionais de governo;

Iv) disputa politica entre agéncias governamentais, ministérios e grupos
politicos pelo controle de novas receitas vinculadas em um ambiente

de grande proliferacdo de vinculagdes;

V) desvio substancial de receitas vinculadas para outros usos distintos dos
pretendidos legalmente, por uma série de mecanismos que acabaram

tendo uma funcdo de flexibilizacdo orgamentéria;

vi) distingdo da natureza juridica das vinculagdes de receitas em duas
categorias legais, as constitucionais, em que 0s percentuais de receitas
sdo estipulados na Constituicdo Federal, e as demais vinculag@es, com
caracteristicas praticas distintas relacionadas a sua mudanca ou a

flexibilizag&o de seu uso legal.

O desvio de receitas vinculadas para fins distintos dos previstos legalmente
também ocorre em um nivel substancial no Brasil, através do uso de varios mecanismos
orcamentarios que violam o espirito ou a letra da lei que d4 suporte as vinculagdes®. A
extensdo com que este fendbmeno ocorre depende do suporte politico para o item
favorecido pela legislacdo. Um efeito imediato destes procedimentos é que se afeta

diretamente a intensidade (grau de “tightness™) das ligacGes entre receitas vinculadas e

* Uma anélise detalhada dos procedimentos sera feita mais adiante
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despesas favorecidas, influenciando no seu grau de efetividade e na sua justificacdo por

critérios econdmicos.

No Brasil, similarmente, a abrangéncia dos mecanismos de vinculagdo também
estd ligada a distingdo dos tributos entre impostos e contribui¢des, sendo esta ultima
modalidade, por definicdo constitucional, vinculada a Seguridade Social. A Seguridade
Social é um conceito or¢camentario extremamente amplo, que envolve despesas das
areas de Previdéncia Social, Saude e Assisténcia Social e as contribui¢fes, por ndo
serem partilhadas com Estados e Municipios, aumentaram sua participacdo relativa na

carga tributéria, afetando, por consequéncia, o grau de vinculacdo do sistema brasileiro.

Gréfico 4.1 - Evolucdo das receitas vinculadas no Brasil 1970-2002

Composicao das Receitas Orcamentanas

@@@@%@@%@@@##@@@@@@@@@@@@&@

Ancs

Obe: 1 - Somente erettas do Tesoun, desconsideradas as de colocagio de thules & de pivatizagtes.

Desvinculada 0 FSEFEFDRU B Vinculada  ® Tranf. Est/Mun.

Fonte: Vinculagdes de Receita dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social e o Poder
Discricionario de Alocacéo de Recursos do Governo Federal — Ministério do Planejamento -
2003

Outro procedimento comum no Brasil, para muitos tipos de receitas vinculadas,

particularmente as que passam pelo Tesouro, é a utilizacdo de parte do montante de
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receitas vinculadas a um gasto especifico em um ano como excedente a ser utilizado nos
anos seguintes, mas que, na pratica, acaba sendo direcionado a outros usos. Esta parcela
é registrada contabilmente como néo utilizada e, tecnicamente, esta disponivel para os
usos previstos legalmente nos anos futuros, mas esse procedimento se repete ano apds
ano e os recursos acabam ndo sendo utilizados. Ademais, para arranjos que nao estéo
previstos constitucionalmente estes balangos podem ser totalmente ou parcialmente
eliminados por forca de legislacdo™. Ainda assim, mesmo que estas parcelas viessem a
ser utilizadas, tecnicamente ndo estariam em acordo com o principio de utilizacdo plena
das receitas vinculadas para os fins legais, porque ndo estd prevista correcdo pela
inflacdo, nem incidéncia de juros e, portanto, o valor presente real ao longo do tempo

nao é mantido.

Diante disso, a distingdo entre receitas vinculadas previstas constitucionalmente
e as ndo constitucionais ndo se restringe ao fato de que as que tém previstas suas
aliquotas e seu desenho na Constituicdo sdo mais dificeis de serem alteradas. As ndo
constitucionais claramente tém uma tendéncia de serem desviadas de sua funcédo

original, a partir do cancelamento legal dos balancos nao utilizados nos anos anteriores.

Tabela 4.1 - Categorizacio dos Arranjos de Vinculagio® no Brasil (2002, $R milhdes)

(1) Grupo (11) Descrigdo dos Arranjos de Vinculacdo | (I11) (1V) Gasto (A) (V) Total | (VI)
Gastos | como % de: gastos em | (A) menos
em total de | total | vincula- (B), i.e.
2002* | recur- | de cBes onde | total para
(A) S0s gasto | receitas todas as
vincu- | sndo | cobremso | vinculag.
lados fi- itens ndo- | liquidas
nance | discricio- | de
i-ros? | narios (B) | arranjos
que s6
financ.
itens ndo-
dis-
cricionari
0s (C)
1. Contribuig@es previdenciarias vinculadas
1.Impostos sobre ao pagamento de beneficios previdenciarios | 74.234 30,7 23,6 74.234 0
folha vinculados @ | 2. Contribuigdes compulsoérias para o
Seguridade Social | FGTS, vinculadas a pagamentos deste
fundo 1.539 0,6 0,5 1.539 0
Total para esta categoria: 75.773 31,3 24,1 75.773 0

%0 A Medida Proviséria 59, de agosto de 2002 iniciou o processo que permitia o cancelamento de
balancos para vincula¢es ndo-constitucionais.
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2. Impostos sobre
uso de rodovias(ou
relacionados),
vinculados a gastos

3. Imposto sobre combustiveis (CIDE),
vinculado a gastos relacionados a
transporte (ndo apenas a manutencao de
estradas)® *

com estradas 5.640 2,3 1,8 0 5.640
3. Impostos de 4. Receitas de loteria vinculadas em
“pecado” proporgdes fixas a educagéo, esportes,
vinculados a salde, | cultura e justica (principalmente a
educacao, lazer e atividades especificas de educacao)
cultura e justica 628 0,3 0,2 0 628
4. Vinculagbes com | 5. Taxas, tarifas, multas, etc. diretamente
receitas de tarifas, | arrecadadas por agéncias e para uso geral
multas, taxas, por elas 7.209 3,0 2,3 0 7.209
concessoes, etc. — 6. Taxas, tarifas, cobrancas, etc. através do
ndo Tesouro e vinculadas a atividades
necessariamente especificas 3.084 13 1,0 0 3.084
alinhadas com o
principio beneficio | Total para esta categoria: 10.293 4,3 3,3 0 10.293
5. Transferéncias 7. FracGes do Imposto de Renda, IPI, ITR e
federais vinculadas | certos impostos financeiros e
a uso geral por tarifas/royalties por uso de recursos
Estados e minerais/agua ** vinculados a niveis
Municipios subnacionais de governo. 43.329 17,9 13,8
8. Fracdo do 1.Renda, IPI e outras receitas,
vinculadas de forma geral® a gastos em
educacdo** 7.536 3,1 2,4 0 7.536
9. Fracdo do I.Renda e IPI, vinculada a
Estados/Municipios para educacdo ** 6.700 2,8 2,1
10. Contribuicdo paga por negécios,
vinculada a educacdo priméria federal e a
6 Estados/Municipios para educa¢do™ 3.594 1,5 1,1 0 3.594
ir;clirgsr?tsetgsna 11. Fracdo da CPMF vinculada de forma
L geral a gastos com salde ** 10.853 4,5 3,4 10.853 0
renda, negocios e 12. Fragdo da CPMF vinculada ao
atividade industrial - T1ag ™ . o
vinculados a gastos Eigamento de beneficios previdenciarios
“sociais” - 2.386 1,0 0,8 2.386 0
(incluindo 13. Fundo de Erradlca_lga_o e Combate de
educacao, saide Pobrgza_(comppsto principalmente de
N ’ contribuicfes vinculadas da CPMF e IPI)** 4.294 1,8 14 0 4.294
combate & pobreza ——— -
e previdéncia) 14. COF,IN_S e Contrlbu!gao Social sobre o
Lucro Liquido-CSLL, vinculadas a uma
ampla categoria de gastos “sociais”:
previdéncia social, salde e assisténcia
social. 51.880 21,5 16,5 51.880 0
15. Fracdo do PI1S/Pasep vinculada ao
pagamento de beneficios do setor formal de
trabalho ** 6.234 2,6 2,0 6.234 0
Total para a categoria: 93.477 38,7 29,7 71.353 15.424
7. Vinculacdes a 16. Fracdo do PI1S/Pasep vinculada a
: Lo transferéncias para o BNDES ** 4.220 1.7 13 0 4.220
bancos publicos e 17 Fracio do | Renda e IPI. vinculad
g . Fragdo do 1.Renda e IPI, vinculada aos
agéncias de P . .
desenvolvimento un_d~os de desenvolvimento regional das
regional regides Nordeste, Norte e Centro-Oeste** 2.826 1,2 0,9 0 2.826
Total para a categoria: 7.046 2,9 2,2 0 7.046
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18. Renda financeira diretamente

arrecadada por agéncias (p.e. sobre ativos

patrimoniais) 5.143 2,1 1,6 0 5.143
8. Outros 19. Renda por contratos assinados,

diretamente arrecadada por agéncias 77 0,0 0,0 0 77

20. Outras 299 0,1 0,1 0 299

Total para a categoria: 5.579 2,3 1,8 0 5.579
TOTAL 241.765 100,0 76,8

Fonte: Rajkumar,A.S “Tying the Hands of Government in Brazil Through Revenue Earmarking: How
Can This Be Done Optimally?”’unpublished paper World Bank, Washington-2004

Notas. 1. Vinculacéo de varios tipos de receitas de operagdes financeiras ndo estéo incluidas.

2. Gastos “nédo-financeiros” significam gastos liquidos de pagamentos de juros e dividas; itens como o crédito rural
ndo estdo excluidos.

3. A vinculagdo da CIDE tem trés componentes separados, ja que as receitas vao para trés categorias distintas: (i) o
Ministério dos Transportes; (ii) o Ministério do Meio-Ambiente para gastos ambientais relacionados com transportes;
e (iii) diretamente para subsidios aos precos de transporte e a um tipo particular de pagamento de débito do setor.

4. As categorias com um asterisco (*) sdo Constitucionalmente impostas. Para categorias com 2 asteriscos (**), ndo
apenas sdo constitucionalmente impostas, mas a aliquota envolvida também é especificada na Constituicao. Para
contribuicdes previdencidrias vinculadas ao pagamento de beneficios previdenciarios, a vinculagéo é constitucional
somente para pensdes de empregados do setor privado (mas ndo para as pensdes dos servidores publicos). Para a
categoria “transferéncias vinculadas a uso geral por Estados e Municipios”, todos os arranjos de vinculagdo sao
impostos pela Constitui¢do (com as aliquotas especificadas na Constituicdo) exceto para a vinculagdo de uma porgao
de tarifas/royalties por uso de recursos minerais/agua.

5. Para o item 8 da segunda coluna (vinculagdo de parcela de varios impostos para a educagdo), os fundos podem ser
usados para a maioria dos tipos de gasto em educagdo, com algumas restri¢Ges.

Conforme a Tabela 4.1, a grande maioria dos arranjos de vinculagéo no Brasil
enquadra-se nas categorias descritas por Bird (1997): (i) impostos sobre a folha de
pagamentos vinculados a Seguridades Social; (ii) impostos sobre combustiveis ou
usudrios de estrada para financiar gastos relacionados a estradas; (iii) impostos sobre a
folha de pagamentos vinculados a salde, educacao e outras coisas “boas”; (iv) impostos
de “pecado” (jogo, alcool e tabaco) vinculados a satde, educacdo, cultura e recreacao;
(v) tarifas de usuério (user charges) vinculadas as atividades que as geram; e (vi)
transferéncias vinculadas a niveis subnacionais de governo.

Seguindo o padréo internacional, os impostos sobre a folha de pagamentos,
vinculados a Seguridade Social, representam uma parte significativa do total dos gastos
n&o financeiros (24,1%).

As transferéncias vinculadas para Estados e Municipio também representam
uma grande porcdo do total dos gastos ndo-financeiros (13,8%), seguindo o padrdo de
paises com sistemas federativos.

A categoria (iii) da classificagdo acima, no Brasil, apresenta um perfil diferente,
ja que ndo possui exatamente a vinculacdo de um imposto sobre folha a estas atividades.
Mas existe uma vinculacdo do total de impostos federais a educacédo e varios impostos
sobre faturamento de empresas, atividade industrial e transagdes financeiras vinculados

a gastos sociais que, no Brasil incluem saude, previdéncia social e assisténcia social.
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Agregando as receitas vinculadas a educacéo e a area social tem-se outra larga fracdo do
total dos gastos nao financeiros da esfera federal (29,7%).

As vinculacBes de impostos sobre combustiveis a despesas relacionadas a
rodovias, classificadas na categoria (ii), muito comuns internacionalmente, foram
reintroduzidas no Brasil em 2002, através da CIDE, que representou 1,8% do total das
despesas naquele ano. Esta contribuicdo de intervencdo no dominio econdmico €
vinculada principalmente a gastos com transporte e possui estrutura semelhante as
vinculagGes de impostos sobre combustiveis a gastos com manutencdo de estradas que
existem em muitos paises®.

Uma parcela pequena dos gastos totais (0,3%) vem de receitas de loterias
vinculadas a educacdo, cultura, esportes e atividades de justica.

H& ainda uma grande variedade de arranjos de vinculacdo onde as receitas
provém de tarifas de usudrios, taxas de servico, concessdes e outras formas de
pagamento proporcional ao consumo de um bem ou servico e sdo significantes em
proporcao ao total dos gastos (3,3%).

No total, os gastos oriundos de receitas vinculadas no Brasil em 2002 atingiram

77% do total dos gastos ndo financeiros naquele ano.

4.2 — VinculagGes de Receitas e Gastos Nao-Discricionarios

Uma primeira dificuldade no sistema brasileiro é a definicdo precisa do que séo

gastos nao discricionarios:

) pagamentos de juros e amortizacdo de débitos, beneficios
previdenciarios, apesar de variarem no médio e longo prazos sao
considerados de execucdo obrigatoria,;

i) salarios do servico publico e beneficios assistenciais podem ser
considerados ndo discricionarios porque existe legalmente uma rigidez
para baixo em termos nominais, apesar de poderem variar em valor

real ao longo do tempo;

51 A CIDE, se implantada apropriadamente, poderia respeitar o principio de beneficio, mas peculiaridades
de seu funcionamento a tornam inconsistente com este principio de racionalidade econdémica, o que sera
discutido detalhadamente no Capitulo 6.

>2 Este valor foi inferior ao total de receitas provenientes de fontes vinculadas, que atinge 80% da receita
nédo-financeira, em fun¢éo da subutilizacdo de receitas vinculadas para os fins legalmente propostos.
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iii) a Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO) anual identifica uma lista de

gastos “obrigatérios”, protegidos do processo de contingenciamento®®

no ano seguinte;

Iv) 0 nivel minimo de despesas na area de satde, como determinado pela
Emenda Constitucional n° 29 de 2000.

E importante ressaltar que as receitas vinculadas de varios arranjos no sistema

brasileiro servem para financiar itens ndo discricionarios. Esta questdo torna-se

importante quando se vai avaliar a rigidez orcamentaria provocada pelas vinculagdes.

Com efeito, se uma determinada receita vinculada é integralmente alocada ao

financiamento de um ou mais itens ndo discricionarios, em particular se esses itens

necessitam de receitas adicionais para financiar seus gastos, a vinculacdo torna-se nédo

efetiva e a rigidez orcamentaria dai decorrente ndo pode ser reputada a vinculagdo em

si, mas a existéncia da obrigatoriedade de execucdo das despesas daquele item

particular.

Tabela 4.2

Gastos Rigidos em 2002 (em $R milhdes)

(exclui transferéncias vinculadas a niveis subnacionais de governo para uso geral,' e

exclui pagamentos de juros e amortizacdo de dividas)

Na LDO |Gasto Efetivo [Gasto Ef. como |Gasto Ef.
% do total do  |{como %
gasto néo do PIB
financ.
A. Salarios de Servidores Publicos, Beneficios e Pensdes”
Salarios e Beneficios: 38.406 40.169 12,8 3,0
Pensdes: 29.235 34.041 10,8 2,5
Total: 67.641 74.210 23,6 5,6
B. Pensfes para Trabalhadores Fora do Setor Publico
Total: 84.530 87.783 27,9 6,6
C. Outros Beneficios para Trabalhadores no Setor Formal
Seguro Desemprego 5.347 5.807 1,8 0,4
"Abono Salarial"; 915 1.300 0,4 0,1
Pagamentos de FGTS: 1.924 1.924 0,6 0,1
Total: 8.186 9.031 29 0,7
D. LOAS
Beneficios a idosos: 1.174 1.280 0,4 0,1
Beneficios a pessoas desabilitadas: 2.132 2.260 0,7 0,2
Total: 3.306 3.540 1,1 0,3
E. Despesas Gerais
Pagamentos de precatdrios: 2.298 2.489 0,8 0,2

>3 Contingenciamento é a imposicdo de limites de gastos durante o ano fiscal para cumprir as metas de

superavit primario do pais.
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Contribuicdo federal para o FUNDEF:® 664 432 0,1 0,0
Transferéncias para compensar perdas com o ICMS devidas a Lei 3.333 3.362 1,1 0,3
Kandir (perdas de receitas de Estados e Municipios exportadores)®

Subsidio para “tin producers” 43 43 0,0 0,0
Total: 6.328 6.326 2,0 0,5
F. Nivel Minimo de Gasto na Satde*

(liquido de gastos acima que sdo pare de gastos de salde)

Total: 21.324 6,8 1,6
TOTAL GERAL.: 202.214 64,3 15,2

Fonte: Rajkumar,A.S “Tying the Hands of Government in Brazil Through Revenue Earmarking: How
Can This Be Done Optimally?”’unpublished paper World Bank, Washington-2004

Notas: 1. Nem todas as transferéncias para niveis subnacionais de governo sao excluidas da tabela, porque
parte do orcamento do Ministério da salde, por exemplo, vai para transferéncias direcionadas a Salde.

2. Estdo aqui incluidos os salarios/beneficios e pensdes pagos a servidores do Distrito Federal e pensdes a
servidores inativos de antigos territdrios.

3. FUNDEF ¢é fundeado por: (i) percentagem obrigatéria fixa de transferéncias vinculadas constitucionais
do nivel federal para os niveis subnacionais de governo (principalmente do Imposto de Renda e do IPI);
(ii) contribuicBes diretas dos recursos do Governo Federal; (iii) percentagem obrigatéria do ICMS
estadual. Na tabela consta o item (ii).

4. Exclui o pagamento de pessoal e de pensionistas do Ministério da Salde.

Os arranjos de vinculacdo (conforme Tabela 4.2) que financiam apenas itens néo

discricionarios séo:

) pagamentos de beneficios previdencidrios financiados por

contribui¢des previdenciarias;

i) pagamentos de beneficios previdenciarios financiados por uma
proporc¢ao fixa da CPMF;

iii) gastos de saude financiados por uma porcao fixa da CPMF;

iv) retiradas do FGTS financiadas por contribui¢cdes do FGTS;

V) pagamentos do seguro-desemprego e abono salarial fundeados pela

Contribuicéo para o P1S/Pasep;

vi) pagamentos da Seguridade Social (saude, previdéncia social e
assisténcia social) financiados pela COFINS e pela Contribuicdo

Social sobre o Lucro Liquido — CSLL.

O peso dessas seis categorias € muito significativo no total dos gastos
financiados por receitas vinculadas. Com efeito, em 2002, o gasto total nessas seis

categorias correspondia a 61%o do total despendido a partir de receitas vinculadas.
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A importéncia das receitas vinculadas exclusivas para o financiamento de itens
ndo discricionarios pode ser reputada, em primeiro lugar, ao uso do principio de
“protecdo”, ou seja, para assegurar que O governo cumpra com 0S compromissos de
pagamento relativos a alguns desses itens como, por exemplo, o pagamento de
beneficios previdenciérios vinculados as receitas das contribuicGes sobre folha de
pagamento e o pagamento dos saques do FGTS vinculados as contribui¢bes para aquele

fundo®*.

Outro fator ainda mais importante para esta grande prevaléncia de vinculagdes
que financiam exclusivamente itens ndo discricionarios no Brasil é o fato de que as
contribuicbes, que representam a caracteristica tributaria de todas as categorias
descritas, ndo sdo partilhadas com os entes subnacionais de governo. Além disso, por
disposi¢do constitucional, elas devem ser vinculadas a uma defini¢do genérica de gastos
sociais, que permite uma grande amplitude de alocagbes em distintos itens
orcamentarios. Nesse sentido, elas passam a ser uma forma eficaz de arrecadar receitas,
exatamente porque, além de ndo serem partilhadas, possuem um arranjo de vinculacdo
ndo efetivo, que permite mais flexibilidade ao governo. De fato, ao vincula-las a itens
que ja teriam que ser financiados de qualquer forma, mesmo sem a vinculagdo, libera-se
recursos de fontes ndo vinculadas para a implantagéo de outras alocagGes que o0 governo

deseje.

Dentre as demais vinculacdes, aquelas que ndo sdo orientadas exclusivamente
para o financiamento de itens ndo discricionarios, muitas ainda sdo orientadas, em
grande proporcéo, para o financiamento de itens ndo discricionarios, mas, com algumas
excecdes, nao possuem efetividade em relagéo a influenciar os padrbes de gastos desses

itens™,

Nesse sentido, pode-se ter uma idéia do tamanho do impacto de um arranjo de
vinculagdo através da observacdo do gasto total oriundo de receitas vinculadas,

excluidas qualquer das duas opgdes: (i) ou a porcdo que esta financiando itens nédo

> Como analisado no Capitulo 2, a decisdo de proteger itens do orcamento tende a seguir uma légica em
que as vinculagdes se direcionam para itens que correm mais risco de nao serem honrados pelo governo
ou para aqueles em que o custo politico do ndo cumprimento das obrigagGes e compromissos seja mais
elevado.

> Uma excecdo possivel é quando a vinculagéo financia salarios do setor publico, que sdo uma categoria
especial de gasto nado discricionario, em funcéo de sua rigidez nominal para baixo.
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discricionarios; ou (ii) a porgdo financiando itens ndo discricionarios diferentes de

salarios de servidores publicos.

Um caso particular importante € o arranjo de vinculacdo de uma grande porc¢édo
de varias receitas tributarias para os gastos com educagdo. Em 2002, o gasto total neste
item foi de R$ 7,54 bilhdes, dos quais R$ 5,79 bilhdes foram direcionados para o
financiamento de salarios de servidores publicos do setor, uma elevada proporcédo de
76,8%. Este resultado é relevante porque os salarios do setor publico caracterizam uma
variedade especial de gastos ndo discricionérios que podem ndo ser fixos no tempo®®, e
a vinculacdo de receitas ao pagamento de salarios pode contribuir para que, no médio e

longo prazo, haja crescimento da despesa salarial.

Analisando o grau de “tightness™’ das ligagdes entre receitas vinculadas e
categorias orgamentérias favorecidas nos diversos arranjos de vinculagdo, Rajkumar
(2004) conclui que para as seis categorias de arranjos em que as receitas vinculadas vao

inteiramente para itens ndo discricionarios valem os seguintes resultados:

i) a grande maioria das receitas vinculadas (mais de 95%) sdo usadas

como legalmente pretendido;

i) em todos 0s casos, a por¢do das categorias orcamentarias favorecidas
que sdo fundeadas por receitas vinculadas é menor que 98%.

Isto implica que nenhum desses arranjos é realmente “tight™ no sentido definido
anteriormente porque ndo atendem as duas condicdes simultaneamente. Este padrdo
pode ser explicado porque muitos desses arranjos servem apenas como mecanismos de
obtengé@o de receitas adicionais, capacitando o Governo Federal a evitar a partilha de
receitas com o0s entes federativos subnacionais. Os arranjos, nesses casos Sao
deliberadamente projetados para serem nao efetivos, retendo a maxima flexibilidade no
processo de alocacdo orgamentéria, com fundos vinculados a uma categoria

orcamentaria ampla consistindo inteiramente de itens ndo discricionarios cujos gastos

% A rigidez nominal dos saléarios para baixo, por determinacdo constitucional, associada as pressées
salariais internas ao funcionalismo podem fazer que, no médio prazo, essas despesas variem
substancialmente.

>’ Rajkumar define como arranjos realmente estritos (“tight”) aqueles que, simultaneamente, atendem as
condigdes: (i) a proporcdo das receitas vinculadas que é gasta no item favorecido como legalmente
previsto supera 95%; e (ii) a proporcéo da categoria orcamentaria favorecida que é financiada por receitas
vinculadas supera 98%.
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totais excedem o total das receitas a eles vinculadas. Assim, mesmo que as receitas
vinculadas sejam totalmente gastas nos itens legalmente previstos, uma significativa
porcdo da categoria orcamentaria ainda tera que ser financiada por receitas ndo

vinculadas.

Ademais, a penas uma pequena proporcdo do total gasto oriundo de recitas
orcamentarias no Brasil vem de arranjos de vinculacdo que sdo muito estritos (“very
tight”) ou proximos a serem um-por-um, algo como apenas 4% do total gasto com
origem em receitas vinculadas, dos quais grande parte (85%) vem de um Unico arranjo
de vinculagdo, a ampla vinculacao geral de uma porg¢do dos varios impostos para o setor

de educacéo.

Observando as demais categorias or¢amentarias favorecidas por arranjos de
vinculagdo no sistema brasileiro, duas se destacam como envolvendo grandes
quantidades de receita, mas com uma significante por¢do de receitas desviadas para
outros usos diferentes daqueles legalmente estabelecidos. Elas séo a CIDE e o arranjo

do Fundo de Pobreza.

4.3 — Interacéo entre Vinculacdes e Gastos Nao—-Discricionarios no

Brasil

O grafico 4.2 abaixo ilustra, separadamente: (i) os itens or¢camentarios rigidos
que seriam financiados mesmo sem nenhuma vinculagdo; e (ii) gastos oriundos de

receitas vinculadas. Ha4 uma grande superposicdo entre esses dois itens.

A parte “livre” do orcamento, portanto, nem inclui qualquer item ndo-
discricionario, nem inclui os itens classificados como “despesas financeiras™®. Esta
porcdo “livre” do orcamento em 2002 representou apenas R$ 25,5 bilhdes, ou apenas
8,1% do total dos gastos ndo financeiros.
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Gréfico 4.2
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Fonte: Rajkumar,A.S “Tying the Hands of Government in Brazil Through Revenue Earmarking: How
Can This Be Done Optimally?”’unpublished paper World Bank, Washington-2004

Este grau de rigidez orcamentaria, no entanto, é superestimado, porque estdo
incluidas na porcéo rigida do orgamento tanto as vinculages efetivas (“binding’’), como
as ndo-efetivas (“non-binding’). Nesse caso, a por¢do ndo efetiva deveria ser excluida,
ja que ela ndo tem qualquer impacto nos padrdes de gasto efetivos, o que leva a
concluséo de que e o nivel de rigidez orcamentaria € inferior ao apontado acima, mas

ndo se define precisamente sua dimens&o™.

4.4 — Avaliacéo dos Arranjos de Vinculagdo no Brasil

Os arranjos de vinculacdo no Brasil seguem as justificativas de “beneficio”,

“revenue enhancement”, “protecdo” e “controle de danos”.

%8 Essas despesas financeiras sdo gastos financeiros de execucdo obrigatéria e fazem parte da medida de
gasto ndo financeiro adotada no paper, mas estéo excluidas da defini¢do de gasto primario.

> Na prética, é empiricamente dificil fazer a distincéo entre esses dois tipos de vinculagdo, o que impede
uma definicdo mais precisa do nivel de rigidez orcamentaria.
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Primeiro, a verificagdo do principio beneficio exige a identificagdo dos arranjos
que seguem as caracteristicas exigidas®® para se enquadrar no principio: (i) a vinculacio
deve ser “um-por-um” (ou pelo menos perto disto) ou muito estrita (tight); (ii) os bens
ou servicos devem ter fortes caracteristicas “privadas”; (iii) o arranjo teoricamente deve

envolver apenas uma aliquota com as receitas fundeando apenas um bem ou servico.

Apenas dois arranjos de vinculacdo cumprem todos 0s requisitos para se
enguadrarem no principio beneficio, embora outros atendam a alguns deles, tal como na

Tabela 3 abaixo.

Note que o gasto total com arranjos de vinculagdo na tabela foi de R$ 1,4 bilhdo
em 2002, apenas 0,6% do total gasto a partir de receitas vinculadas. Mas, como citado,
muitos dos arranjos ndo cumprem completamente com o principio “beneficio” e
somente os dois primeiros itens parecem atendé-los e estes totalizam apenas 22 milhdes

de reais em 2002.

Os motivos pelos quais os demais arranjos ndo atendem aos critérios de
“beneficio” é que eles tém baixo valor dos indicadores de tightness, tanto porque nédo
sdo direcionados suficientemente para os seus fins legais, como as despesas nos itens

favorecidos sdo também cobertas por outros tipos de receitas.

Tabela 4.3

Arranjos de Vinculacgo Potencialmente de Acordo com o Principio de*“Beneficio” em 2002 *

% de receitas % do total
vinculadas que gasto na
580 usadas categoria
como or¢amentaria
legalmente favorecida
pretendido fundeada
NUme Nome da receita Gasto (computadas |pela receita
ro de vinculada na efetivo usando totais |vinculada
Entra [Ministério terminologia em 2002 L . . . de 2000 a (média para
da  |ou 6rgdo |orcamentaria ($Rmiln)Pescricao dos arranjos de vinculagéo 2002) 2000 a 2002)
Porc¢do de todos os pagamentos de v60s
1 |Defesa Ad. S. Tarifas de domésticos vai para o Fundo Aeroviario, para
Passagens Aéreas 5  ser usado s6 para as redes de vdos regionais. 98% 100%
Tarifas para servigos educacionais, vinculadas
2 |Fazenda* ao Fundo Especial para Treinamento e
Servigos Educacionais* 17  Desenvolvimento (provendo estes servicos). 109% ° 99%
Desenvolvi Servigos de Pate_ntes e Tari_fas para r_egistro de paten_tes, vinculadas_ ao
3 mento* Servigos de Registro de Instituto Nacional para Propriedade Industrial -
Marcas* 65 [INPI que maneja patentes industriais. 96% 86%

%0 \er Capitulo 2
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Tarifas do Uso das Tarifas pagas pelo uso de comunicagfes aéreas
IComunicacdes e dos e servicos/rotas de navegacdo, e pelo uso de
D ~ (Auxilios da Navegacédo aeroportos, vinculadas ao Fundo Para Servigos
efesa . . PR
IAérea Em Rota, e IAeronduticos (provendo varios tipos de
IAdicional Sobre Tarifa servigos aeronauticos, como controle de trafego
IAeroportudria® 559 féreo, servicos de navegagao, etc.) 99% 88%
Desenvolvi Tarifas de servigos para manusear e lidar com
mento* Servigos de Internalizagéo mercadorias, vinculadas a Superintendéncia
de Mercadorias* 101 ara a Zona Franca de Manaus. 92% 86%
Multas paga por viajantes vinculadas ao Fundo
Justica* Nacional para Seguranca e Educag&o no
Multas Previstas na Transito (Gnica fonte de recursos para o fundo
Legislacdo de Transito* 43  |em 2002) 70% 92%
\Varias tarifas pagas por fornecedores de
. servigos de telecomunicagdo (tarifas de
Comunica- . x - o ~
Cdes* o inspecao, ta\rlfas para permissGes e _concessoes),
Taxas de Fiscalizacdo das vinculadas 8 ANATEL (esta € a Unica fonte de
[Telecomunicagdes* 258  Jrecursos para a agéncia) 48% 96%
Servigos de Processamento Tarifas de usudrios para servicos de
Senado* | de Dados, e Servigos processamento, vinculadas ao Fundo de
Administrativos* 0,03 |Processamento de Dados do Senado Federal 2% 82%
TOTAL 1.408

Fonte: Rajkumar,A.S “Tying the Hands of Government in Brazil Through Revenue Earmarking: How
Can This Be Done Optimally?”’unpublished paper World Bank, Washington 2004

Notas: 1. Todos os arranjos listados pertencem a categoria “Vinculag6es com receitas de tarifas, multas, taxas,
concessdes, etc...” na Tabela 1. Todas marcadas com “*” sdo categorizadas no orgamento como parte de recursos
proprios de agéncias, diretamente arrecadadas por elas. Alguns dados detalhados ndo estéo disponiveis e algumas
figuras nas tabelas sdo aproximagdes feitas pelo Autor.

2. Para o arranjo de vinculagdo no. 2 (Servicos Educacionais), o gasto total como razdo do total de receitas vinculadas
excede 109% para o periodo 2000 to 2002 por conta da utilizagdo de saldos ndo usados de periodos anteriores.

O desvio sistematico das alocagdes legalmente estabelecidas pode ser reportado
ao processo de contingenciamento, em que limites de gastos sdo estabelecidos para cada
Ministério durante o ano fiscal para muitos dos itens discricionarios e, este processo
vem sendo aplicado também aqueles arranjos de vinculagcdo que mais se aproximariam

do principio beneficio, retirando-lhes esta caracteristica.

Curiosamente, o Brasil possui um arranjo de vinculacdo que em muito se
assemelha aos observados em muitos paises, que vinculam impostos sobre a gasolina a
fundos de manutencgédo de rodovias, e que se justificam justamente porque atendem ao
principio de “beneficio”. Trata-se da Contribuicdo de Intervencdo no Dominio
Econdmico — CIDE, um tributo incidente sobre combustiveis, que € vinculado a: (i)
subsidiar os precos de transportes de certos combustiveis; (ii) financiar projetos de
infra-estrutura de transportes; e (iii) financiar atividades ambientais relacionadas com as

industrias de petrdleo e gés.

A CIDE, no entanto, tem suas receitas vinculadas a uma categoria muito ampla

de gastos, em que a manutencdo de estradas € apenas uma delas. Alem disso, o0s itens
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financiados por receitas da CIDE incluem muitos bens que sdo mais “publicos” do que
“privados” e a correspondéncia entre 0 montante pago por cada individuo e a
quantidade que ele consome de cada bem nem sempre é muito clara. Além disso, ha
uma recorrente diversdo de recursos para outras finalidades®* distintas das legalmente
estabelecidas. Nesse sentido, da forma como foi desenhada, a CIDE n&o se enquadra na
justificativa do principio do beneficio, apesar de apresentar caracteristicas gerais muito

semelhantes as suas contrapartes em outros paises.

Em relacdo ao principio de “revenue enhancement”, a teoria preconiza que ha
alguns casos em que a adogdo de um esquema de vinculagao de receitas prové o suporte
politico para que uma forma particular de receita seja obtida em quantidades
significativas. Para tal, a vinculacdo teria que ser feita para uma categoria ampla de
gastos, sendo, de preferéncia néo efetiva®. A avaliacdo deste principio, na pratica, é
dificil, pela dificuldade de se mensurar o apoio politico gerado pela vinculagao.

O exemplo classico de vinculacdo que atende ao principio é a que envolve a
ligacdo de “‘sin taxes” com categorias de gastos considerados “nobres”. No caso
brasileiro, este tipo de arranjo € representado pela vinculagédo das receitas de loteria as
areas de cultura, esportes, educacdo e justica, mas representa um montante muito
pequeno, em torno de R$ 628 milhdes em 2002, ou 0,2% do total dos gastos nédo

financeiros.

Uma caracteristica do sistema brasileiro, contudo, pode sugerir que algumas
importantes vinculagbes possam ser consideradas como ideais para propdsitos de
obtengdo de mais receitas, sob o ponto de vista do governo federal. Sdo as
contribui¢des, vinculadas as causas “sociais”, e que nao precisam ser partilhadas com os
niveis subnacionais de governo. Com efeito, se as contribui¢cdes sdo nao efetivas, isto €,
variacfes no seu montante ndo implicam variacGes de gastos nas areas a que estdo
vinculadas®, a elevagdo de receitas desta contribuicdo podera implicar a liberacdo de
recursos de fontes ndo vinculadas, que estariam sendo usados para complementar as

obrigacBes da area, no montante equivalente ao aumento da citada contribuicéo,

61 A discussdo mais completa sobre a CIDE e seu funcionamento ser4 feita mais adiante.

%2 Ou se for efetiva, que pelo menos tenha um pequeno impacto no gasto da categoria orcamentéria
favorecida, minimizando o efeito da elevagdo de receitas nos gastos.

% Isto ocorre, em geral, quando a contribuigdo é vinculada a um determinado item orgamentario n&o
discricionario (de execucdo obrigatéria) cujos gastos totais superam significativamente o valor da
contribuicdo. Neste caso, a vincula¢do ndo importa para o0 montante de gastos efetivos do item.
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permitindo, assim, que estes recursos fossem alocados em outras prioridades, o que
aumenta a discricionariedade da execucao orgcamentaria a partir da elevacdo de receitas

vinculadas.

Entretanto, alguns desses arranjos podem ser efetivos, afetando o padrdo de
gastos dos itens favorecidos pela vinculagéo, trazendo, portanto, custos para a intencéo
de elevacao de receitas, ja que o nivel de gastos também seria afetado. De outra parte,
este mecanismo de elevacdo de receitas so € interessante para 0 Governo Federal, em
nada afetando os niveis subnacionais de governo. No entanto, olhando sé pelo lado
federal, as vinculagGes ndo efetivas de contribuicdes podem ser consideradas como

atendendo ao principio do “revenue enhancement”.

O principio da “protecdo”, tal como exposto no Capitulo 2, se fundamenta em
dois objetivos: (i) assegurar que gastos em itens prioritarios sejam mantidos em niveis
consistentes, sem a volatilidade que de outra forma caracterizaria este tipo de gasto, ou
assegurar que, na média, um nivel suficiente de gastos seja alocado nestes itens
prioritarios; e (ii) assegurar que 0 governo cumpra seus compromissos de pagamento

relativos a itens ndo discricionarios.

Em relacdo ao segundo objetivo de protecdo, ele estd diretamente ligado aos
arranjos de vinculagdo que financiam exclusivamente itens nao discricionarios™. Esses
arranjos existem ou para cumprir com o segundo objetivo de protecéo, ou para atender
ao principio de revenue enhancement do Governo Federal. Para verificar se o arranjo
estd de acordo com o principio da protecdo, recorre-se a alguma subjetividade, porque é
preciso avaliar os riscos de 0 governo nao cumprir os compromissos envolvidos e se ha

um custo significativo neste descumprimento®.

No caso das seis categorias de itens ndo discricionarios financiados por

vinculagbes exclusivas para estes itens, as que mais se aproximam do critério

% Os arranjos de vinculacdo que financiam exclusivamente itens ndo discricionérios compdem categorias:
(i) pagamentos de beneficios previdenciarios financiados por contribuicBes previdenciarias; (ii)
pagamentos de beneficios previdenciarios financiados por uma proporcdo fixa da CPMF; (iii) gastos de
salde financiados por uma porcao fixa da CPMF; (iv) retiradas do FGTS financiadas por contribuicdes do
FGTS; (v) pagamentos do seguro-desemprego e abono salarial fundeados pela Contribuicdo para o
PIS/Pasep; e (vi) pagamentos da Seguridade Social (salde, previdéncia social e assisténcia social)
financiados pela COFINS e pela Contribuicédo Social sobre o Lucro Liquido — CSLL.
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supramencionado sao a vinculagdo de contribuicBes previdenciarias a beneficios
previdenciarios e a vinculacdo das contribuicdes do FGTS aos saques do Fundo. Ainda
que outro item possa se enquadrar no principio, aqueles que nao forem considerados
justificados pelo principio de protecdo, podem sé-lo pelo principio do revenue

enhancement.

A verificagdo do primeiro principio de protecdo é ainda mais complexa, porque
envolve a avaliacdo das volatilidades de todas as receitas vinculadas que ndo se
justificam por qualquer dos outros principios diferentes da “protecdo”. Ainda assim, ha
0 conceito subjetivo de se avaliar que itens vinculados sdo considerados realmente

prioritarios.

Uma forma de se ter uma nocdo geral do nivel de protecdo conferido pelas
vinculages e pelo estabelecimento de itens orcamentarios de execucdo obrigatdria pode
ser obtida através da observacdo da alocacédo rigida de fundos por setor. Com efeito, o
uso de itens orcamentarios ndo discricionarios pode ser uma alternativa a vinculagédo de
receitas para garantir “protecdo” a determinados itens orcamentarios considerados
prioritarios. Como ja foi demonstrado, hd grande superposicdo entre estes dois
mecanismos, que, conjuntamente, contribuem para a alta rigidez orcamentaria do Brasil.
Rajkumar (2004) avaliou a distribuigdo destes mecanismos de rigidez orcamentéria ao
longo dos setores federais em 2002, que consistem de gastos ndo discricionarios e
gastos de receitas vinculadas (levando em conta a superposicédo entre os dois), excluindo
as transferéncias para Estados e Municipios e o0 pagamento de beneficios
previdenciarios e de salarios se servidores., bem como os gastos das esferas legislativa e

judiciaria.

Esse levantamento da uma idéia “grosseira” ® de que setores estdo mais
“protegidos” tanto pelas vinculagBes como pelos itens ndo discricionérios. As figuras

abaixo mostram essa distribuicéo

%5 Como visto anteriormente duas questdes se impdem como guia do atendimento do segundo principio de
protecdo: (i) é possivel que o governo descumpra 0s compromissos para o item em particular?; e (ii)
existe um custo politico significativo pela quebra do compromisso?

% A anélise é limitada pelo fato de: (i) as figuras incluem gastos oriundos de arranjos de vinculacio que
séo justificados por outros principios diferentes da protecéo; e (ii) alguns dos itens nao discricionarios
incluidos podem ndo ter sido criados para atender este principio.
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Gréfico 4.3

O Transferéncias ao BNDES e bancos
de desenvolvimento (1)

Figura 3. Divisdo de funding "rigido
entre setores (excluindo

penstes e pagamento de pessoal, e ® Ministerios respons.por atividades
transferéncias a niveis subnacionais relac. a produgo e crescimento: so
de governo; total é R$ 75,3 bilhdes) investimento publico (2)

O Ministérios respons. por atividades
relac. a producéo e crescimento:
além de investimento publico (3)

0O Ministério da Educacéo (mais
transferénciasa Est. e Munic. Para
educacéo) (4)

@ Ministério da Saude (5)

@ Ministério da Assisténcia Social e
atividades fundeados pelo Fundo de
Pobreza (6)

@ Ministério do Trabalho (7)

0O Outros Ministérios (8)

Fonte: Rajkumar,A.S “Tying the Hands of Government in Brazil Through Revenue Earmarking: How
Can This Be Done Optimally?”’unpublished paper World Bank, Washington-2004

Desses resultados (Gréafico 4.4) também se pode observar que 0s setores sociais
— principalmente educacdo e salde — sdo responsaveis por uma por¢do muito grande da
distribuicdo de funding rigido, aproximadamente 46% do total. Em contrapartida, a
alocacdo desta modalidade de alocacdo de recursos que foi para areas como infra-
estrutura € muito menor, pois apenas 0,4% do total foram alocados em investimentos

plblicos®’.

®7 A caracteristica principal da evolugéo das receitas vinculadas no Brasil é a de que as areas beneficiadas
foram deslocadas principalmente do setor de infra-estrutura para a area social, refletindo opgdes politicas
distintas, manifestadas principalmente depois do processo de democratizacéo e da promulgacéo da
Constituicdo de 1988.
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Grafico 4.4
Figura 4. Divisao de funding "rigido"para varios ministérios no orgcamento
federal, 2002 (excluindo pensdes e gastos de pessoal, e transferéncias
vinculadas a niveis subnacionais de governo)
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Fonte: Rajkumar,A.S “Tying the Hands of Government in Brazil Through Revenue Earmarking:
How Can This Be Done Optimally?”’unpublished paper World Bank, Washington-2004

Finalmente, a verificacdo da existéncia de arranjos de vinculagdo que seguem o
principio do “controle de danos”(damage control), no caso brasileiro &€ mais imediata.
Com efeito, o principio de controle de danos pode ser considerado o inverso do

principio de protecdo. Potencialmente, ele é aplicavel a categorias orcamentarias que,
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sob condi¢des normais, 0s gastos sdo elevados e crescem a uma taxa dificil de controlar,
0 que pode afetar a disciplina orcamentaria como um todo. Estes efeitos adversos
poderiam ser contidos se o item orcamentario em questdo fosse financiado apenas por
receitas vinculadas, o que de certa forma, compartimentalizaria o problema fiscal ao
préprio item, limitando o crescimento do gasto ao crescimento das receitas vinculadas.
Segundo o argumento de Hsiung (2001)%, as categorias orcamentérias mais apropriadas
para o “controle de danos”, sdo aquelas que absorvem largas por¢des do orcamento e
tém grande popularidade porque beneficiam uma ampla variedade de pessoas, tais como
gastos gerais com salde e Seguridade Social, por exemplo.

No caso brasileiro, ha uma incompatibilidade imediata do principio de “controle
de danos”, porque para sua aplicacdo apropriada é crucial que as categorias
orcamentarias relevantes ndo possam receber financiamento de nenhuma outra fonte, a
ndo ser a fonte vinculada. No Brasil, no entanto, ocorre justamente o contrario. Itens
com as caracteristicas de importancia relativa no orgcamento e popularidade sao
protegidos exatamente pelo estabelecimento de imposicOes legais para cumprimento das
obrigacdes, tornando-os ndo discricionarios. Nao existe, portanto, exemplo de uma
situacdo em que os gastos fiqguem limitados pelas receitas vinculadas. Em geral, as
receitas vinculadas sdo insuficientes para cobrir esses itens ndo discricionarios, que

necessitam do aporte de outras fontes de receitas®®.

4.5 — Conclusoes

A vinculacdo de receitas no Brasil apresenta caracteristicas muito peculiares. A
observacao do alto grau de vinculagéo de receitas, em torno de 80% do total das receitas
ndo financeiras, ndo traduz, por si s, a grande prevaléncia de arranjos de vinculagdo de

baixa efetividade.

Tal constatacdo decorre do alto percentual de receitas vinculadas a despesas nao

discricionérias, de execucdo obrigatoria, que dependem de outras fontes ndo vinculadas

% Ver Capitulo 2.

% Um exemplo tipico do caso brasileiro é a vinculacdo da CPMF. As imposicdes legais em relacdo ao
montante de gastos da salde e da previdéncia é que de fato determinam o nivel de gastos dessas areas e
n&o o volume de receitas da CPMF.
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para o seu financiamento. Esse tipo de arranjo ndo possui efetividade em relacdo a

influenciar os padrdes de gastos desses itens or¢camentarios.

Um fator explicativo para este fato é que as contribui¢cbes sociais, que
representam a quase totalidade dessas receitas vinculadas a itens ndo discricionarios,
ndo sdo partilhadas com os entes subnacionais de governo. Além disso, por disposi¢do
constitucional, elas devem ser vinculadas a uma definicdo genérica de gastos sociais,
que permite uma grande amplitude de aloca¢fes em distintos itens orcamentarios. Nesse
sentido, elas passam a ser uma forma eficaz de arrecadar receitas, exatamente porque,
além de nao serem partilhadas, possuem um arranjo de vinculagdo ndo efetivo, que
permite mais flexibilidade ao governo. De fato, ao vincula-las a itens que ja teriam que
ser financiados de qualquer forma, mesmo sem a vinculacdo, libera-se recursos de

fontes n&o vinculadas para a implantagao de outras alocagdes que 0 governo deseje.

As vinculagBes que se justificariam pelo critério de eficiéncia econdmica,
atendendo ao principio de beneficio, praticamente inexistem no Brasil. Prevalece, no
sistema brasileiro a funcdo de “revenue enhancement”, atrelada as contribuigdes sociais
ndo partilhadas e ndo efetivas, e a funcdo de protecdo, ligada a necessidade de
cumprimento de obrigacdes em relacdo a itens ndo discricionarios, mas que envolvem
certo grau de subjetividade na sua avaliacdo. De fato, a prépria proliferacdo de itens ndo
discricionérios, de execucdo obrigatoria por forca de lei, substitui a funcdo de protecédo
que poderia ser exercida pela receita vinculada, por oferecer maiores garantias para o0s

setores beneficiados, que, no Brasil, estdo basicamente relacionados as areas sociais.

O componente politico nas decisdes sobre o grau de vinculagdo no Brasil parece
muito forte, evidenciado pela evolugdo desse indicador ao longo do tempo, que denota
uma elevacdo brusca a partir da promulgacdo da Constituicdo de 1988 e uma continua

elevacdo desde entdo. O proximo capitulo explora as razdes politicas deste processo.
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CAPITULO 5 - EVOLUCAO DO GRAU DE VINCULACAO
DE RECEITAS NO BRASIL — UMA VISAO DE ECONOMIA
POLITICA

5.1 - Introducéo

A constatacdo de que o grau de vinculagéo das receitas vem aumentando aponta
para diversos fatores ja& abordados no Capitulo 4, mas, em particular, nota-se que as
novas regras constitucionais introduzidas pela Assembléia Nacional Constituinte e a
consequente promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 trouxeram uma mudanca
brusca nessa varidvel. Com efeito, entre 1988 e 1990 o percentual de receitas
orcamentarias desvinculadas caiu da faixa de 60% para menos de 30% do total das
receitas federais’®.

O processo politico subjacente a elaboracdo da nova Constituicdo tinha
fundamentos muito fortes na transicdo de um regime centralizado em diversas
dimensdes — fiscal, orcamentaria, politica, administrativa e federativa - para um regime
consistente com a nova ordem democratica emergente. De uma maneira geral, o
desenho institucional pretendido pelo constituinte teve por base a descentralizacdo de
poderes, manifesta em mdltiplas dimensdes. No que tange as financas publicas, a
aplicacdo desse preceito geral trouxe modificagdes substanciais que caracterizaram
nitidamente um novo regime de federalismo fiscal. Nesse novo regime, o desenho
institucional efetivamente aplicado teve premissas na reparticdo de competéncias
normativas, materiais e tributarias a serem realizadas pela concessdo de autonomias

organizativas, administrativas e financeiras no plano constitucional.

Nesse contexto, a préatica de vinculacdo de receitas, ainda que de maneira nao
explicita, ou até mesmo de forma contraria ao desejo dos relatores da ordem tributaria’,
assumiu papel relevante tendo por base o conceito do estabelecimento de garantias

constitucionais para a aplicacdo de recursos em areas de gastos definidas como

" Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo - Vinculagdes de Receitas dos Orgcamentos Fiscal e
da Seguridade Social e o Poder Discricionario de Alocacdo dos Recursos do Governo Federal —Brasilia
Fevereiro 2003.
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prioritarias, bem como da efetivacdo do processo de descentralizacdo de receitas
consistente com o novo regime federativo. A rigor, este mecanismo fiscal foi utilizado

|72

no plano constitucional’® como instrumento de automatizacdo de transferéncias para

entes subnacionais de governo, assim como, em grande medida, para o direcionamento

717
|3

de recursos federais a genericamente denominada “area social*”, refletindo uma nova

opcao alocativa decorrente da mudanca de regime.

De fato, ap06s o regime militar, a real alteracdo que se processou na utilizacdo
das vinculagGes de receitas, ha muito existente como pratica governamental, foi no grau
e na natureza dessas vinculagdes. Se antes de 1988, ja havia flutuacbes no grau de
vinculacdo, decorrentes de opgdes governamentais, no periodo posterior houve forte
crescimento. Em relacdo a natureza das vinculagbes, as alteracdes também foram
substanciais. Com efeito, nos anos 70 e no inicio dos anos 80 a legislacdo sobre as
vinculagGes favorecia muito mais fortemente os setores de infra-estrutura, enquanto

apos 1988 a vinculagdo para gastos sociais tornou-se muito mais difundida.

As explicacOes para essas alteragdes no grau e na natureza das vinculagdes no
periodo pds-militar sdo muitas. Rajkumar (2004) elenca trés das mais aceitas. Primeiro,
apos a transicdo para o regime democréatico, periodo marcado por eventos politicos e
econdmicos turbulentos, era de se esperar que 0s grupos sociais previamente excluidos,
ou com pouca influéncia no processo politico no regime anterior, buscassem consolidar
suas posicdes recentemente conquistadas através da vinculacdo de receitas aos gastos
das categorias orcamentérias de seu interesse, dificultando futuros retrocessos na
eventualidade da perda de forga politica mais adiante. Nessa linha, Fausto (1999)
argumenta que o governo militar pré-1985 caracterizou-se pela énfase nos projetos de
infra-estrutura e no crescimento econémico, dando pouca atencao aos gastos orientados
a area social, em especial ao combate a pobreza. Este fato explicaria 0 movimento dos

grupos anteriormente excluidos na Constituinte em favor de uma redistribuicdo dos

" José Serra A Constituicdo e 0 Gasto Pdblico Planejamento e Politicas Piblicas n° 1 Junho 1989

2 A determinacdo de percentuais fixos na Constituicio denotava, no plano politico, o desejo do
Constituinte de dificultar, ou mesmo de evitar, que acbes discriciondrias futuras do Poder Executivo
pudessem alterar de forma substancial o desejo ali manifesto de alocacdo de recursos aos segmentos
beneficiados.

® A Constituicdo de 1988 definiu explicitamente a Seguridade Social, composta de Previdéncia Social,
Assisténcia Social e Salde, como uma &rea orgamentaria destacada, com financiamento exclusivo por
contribuices a ela vinculadas. De certa forma, esta determinacdo constitucional influi decisivamente no
grau de vinculagdo, uma vez que anteriormente 0s pagamentos de beneficios ndo eram incluidos no
orcamento federal.
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gastos publicos, priorizando os gastos sociais, no intuito de favorecer uma melhor
distribuicdo de renda, o que se traduziu em um substancial aumento das vinculagdes

destinadas as areas sociais.”*

Outro fator relevante que pode explicar o subito crescimento no grau de
vinculagdo ap6s 1988 é o fato de que a nova Constituigdo alterou substancialmente as
regras de transferéncias entre os entes federativos, mormente na direcdo de uma
descentralizacdo fiscal que foi um dos pilares do consenso politico prevalecente na
Constituinte, resultando na confeccdo de um novo desenho institucional para o
federalismo fiscal brasileiro. Com efeito, enquanto pela regra da Constituigdo de 1967 o
Governo Federal tinha que partilhar em torno de 35% do total das receitas dos impostos
sobre a renda e sobre o valor adicionado com 0s entes subnacionais de governo, apés

1988 esse valor elevou-se para 47% dessas receitas.

Um terceiro fator igualmente importante refere-se ao estabelecimento no plano
constitucional das contribuicbes como uma categoria tributaria vinculada genericamente
as éreas sociais e livres da obrigacéo de partilha com os demais entes federados’™. Em
decorréncia, o Governo Federal, com a finalidade de elevar suas receitas, atuou ndo s
no sentido de criar novas contribui¢fes, como também no de elevar o peso tributario das
ja existentes, em detrimento dos demais impostos sujeitos as regras de transferéncia,
aumentando, assim, ao longo do tempo, o grau de vinculacdo do total das receitas

federais.

Finalmente, um fator que também pode ter influenciado o processo, ainda que,
de maneira geral esteja inserido nas razOes apontadas anteriormente, decorre da
competicdo politica por recursos orcamentarios por diferentes grupos de interesse
concorrentes no processo politico, em face da ja existéncia de um alto grau de
vinculagdo no sistema como um todo. De fato, hé& evidéncia de que 0s grupos com maior

poder de pressdo politica lutam para obter recursos vinculados para as agéncias ou

" Essa justificativa redistributiva, freqiientemente adotada pelos defensores das vinculagdes, no entanto,
ndo resultou em uma substancial maior alocacdo de recursos destinados aos pobres. De fato, estudos
como Cominetti e Ruis (1999) e World Bank (2001) apontam que no Brasil, apesar de haver um nivel de
gastos sociais per capita relativamente alto, esses apresentam fraco desempenho no que tange ao foco nas
populacBes mais pobres, embora haja melhoras recentes. 1sso corrobora a idéia de que as reformas tendem
a beneficiar grupos politicamente mais fortes, o que de fato ocorreu durante o periodo Constituinte.

" Essas contribui¢Bes podem tanto ser vinculadas & Seguridade Social, categoria orcamentéria abrangente
dos chamados gastos “sociais”, como também vinculadas a interven¢Ges no dominio econémico ou em
favor de categorias profissionais e sub-setores econémicos.
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ministérios sob seu controle e para evitar se submeterem a “vala comum” dos recursos
livres sujeitos os contingenciamentos e remanejamentos or¢camentarios, o que, no médio
prazo, gera um incentivo para 0 aumento do grau de vinculacdo do orcamento como um
todo. Por outro lado, a concessdo de controle sobre unidades orgcamentérias protegidas
pela vinculagdo de receitas tem sido uma forte moeda de troca na composigéo das bases
de apoio ao Executivo entre as diferentes forcas politico-partidarias no Congresso
Nacional (Alston, Melo, Mueller, Pereira — 2007).

Uma questdo relevante a ser investigada é se 0 processo de aumento do grau de
vinculacdo efetivado no periodo constituinte pode ser caracterizado como uma
consequiéncia racional de um movimento de partilha de poder. Nesse sentido, a deciséo
politica de descentralizacdo tanto vertical, fortalecendo os entes subnacionais de
governo, quanto horizontal, com a concessdo de maior poder de interferéncia do
Legislativo nas decisdes or¢camentarias, ou de reducdo da discricionariedade do Poder
Executivo sobre areas especificas do Orgamento, teria promovido, como resultado desse
processo, 0 aumento do grau de vinculagdo, tornando o caso brasileiro, com as
adaptacOes relativas as peculiaridades deste modelo or¢camentario, consistente com as

conclusdes do modelo de Grossman e Helpman®.

Nesse sentido, cabe descrever com mais detalhes a situagdo pré-constituinte, sob
a égide das regras constitucionais anteriores e, principalmente, como se manifestaram as
forcas politicas durante o processo constituinte no campo das finangas publicas,
particularizando o tema das vinculagdes e relacionando-o com outros temas igualmente

relevantes deste campo, também debatidos e decididos no periodo.

Em seguida, a partir do novo modelo fiscal e orcamentario que emergiu da
promulgacdo da nova Carta, cabe investigar a evolucdo das interacBes entre 0s
diferentes agentes politicos em torno das imposi¢cdes desse regime fiscal e as
circunstancias econémicas que condicionaram a utilizacdo excessiva das vinculacGes de
receita no Brasil, com enfoque nos seus impactos sobre a rigidez orcamentaria e sobre a

conducdo da politica fiscal.
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5.2 - Mudancas Impostas pela Constitui¢éo de 1988
5.2.1 - A Transicéo de Regimes e a Separacao de Poderes
A Constituicdo de 1988 foi escrita sob circunstancias muito peculiares:

i) o Poder Executivo praticamente ndo teve qualquer papel no processo. Nao
havia um projeto base enviado pelo Poder Executivo e as condicdes politicas daquele
momento enfraqueciam o papel presidencial’’;

i) 0s governos subnacionais, em particular os governadores, tinham papel
proeminente no processo politico, em fungéo da legitimidade adquirida nas negociacdes

para a transicdo politica do regime militar para a democracia;

iii) a Assembléia Nacional Constituinte ndo era exclusiva, reforcando o papel
dos parlamentares participantes na defesa dos interesses do Legislativo;

iv) o discurso predominante a época incorporava a agenda da oposicdo ao
governo militar, organizada sob principios de redirecionamento do gasto publico para
areas sociais e de redistribuicdo de renda, o que veio a contribuir de forma decisiva para
que grupos de interesse organizados pudessem influir na obtencdo de vantagens na
partilha de recursos e no processo de distribuicdo de beneficios legislativos com a nova

Carta.

Esta conjuncdo de fatores atuou para que 0 novo texto constitucional se
caracterizasse, de fato, por uma profunda mudanca na organizacao institucional do Pais,
realcando os contrastes em relacdo ao periodo anterior. E, no que tange as finangas
publicas, talvez o traco mais marcante dessas alteracBes institucionais tenha sido o
anseio do constituinte em redefinir o federalismo fiscal, no sentido de reconstruir e
legitimar o poder dos entes subnacionais de governo e afirmar suas autonomias
administrativas e financeiras. De outra parte, a retomada das prerrogativas do Poder

Legislativo nas decisbes sobre a alocacdo de recursos publicos e na fiscalizacdo da

"% Ver capitulo 1

" A Assembléia Nacional Constituinte foi convocada com plenos poderes inclusive para decidir sobre a
duracdo do mandato presidencial em curso, enfraquecendo sua posicdo de influéncia politica naquele
periodo.
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execucao orcamentaria nortearam grande parte das decisdes da Assembléia Constituinte

neste campo.

Fiori (1995) salienta a existéncia, na elaboracdo constitucional, de premissas
relacionadas a prioridade conferida para a constru¢do de poderes locais, eficientes e
legitimos, com solido vinculo com o Poder Central, o qual se responsabilizaria pelas
funcbes sistémicas fundamentais e pela preservacdo da unidade federativa, mas em
complementaridade com os entes subnacionais, em igualdade juridica, em cooperagédo

federativa e integracdo democratica por meio da descentralizag&o.

Descentralizacéo é, portanto, a palavra que melhor representa este espirito e da
corpo a um novo regime resultante da reforma constitucional voltada para a definicdo
do marco institucional para o fim do regime politico ditatorial e centralizador que antes
vigorava. Para Afonso (2004), “O Brasil é hoje um dos paises federativos mais
descentralizados do mundo, com a peculiaridade de que sua descentralizagcdo ndo é o
resultado de uma estratégia econdémica, mas de uma iniciativa politica da Constituicao
de 1988”. No cerne desse processo estava a definicdo das relagdes intergovernamentais
dos entes federativos, calcada na distribuicdo de receitas e gastos entre as distintas

esferas de governo.

As caracteristicas desse processo de descentralizacdo, no entanto, seguiram uma
longa tradicao historica do federalismo fiscal brasileiro. Varsano (2006) descreve que 0
federalismo fiscal brasileiro sempre teve um problema béasico de buscar um equilibrio
entre a necessidade de garantir um grau razoavel de autonomia financeira e politica aos
diferentes niveis de governo e a necessidade de coordenacdo e sistematizacdo dos
instrumentos fiscais em termos nacionais. A experiéncia brasileira, nesse sentido, tem
sido marcada pela dificuldade de compatibilizacdo desses dois objetivos, registrando
ciclos de menor ou maior centralizacdo de poder tributdrio, que, por sua vez,
acompanham estreitamente a evolucdo histérica de regimes politicos, mais democraticos

ou de menor difusédo de poder.

Além disso, abstraindo-se desses ciclos e do simples aspecto de distribuicdo de
receitas entres os entes federativos, ha uma clara tendéncia de reducdo da autonomia dos
niveis subnacionais de governo no que se refere a sua capacidade de legislar em matéria

tributaria, em funcdo de uma crescente preocupacdo com a coordenacdo de politicas
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publicas e com o impacto da tributacdo sobre as atividades produtivas e sobre as

relacdes comerciais internacionais.

Nesse sentido, a Constituicdo de 1988, marcada por um forte processo de
descentralizacdo de receitas, calcou-se fundamentalmente na utilizacdo de transferéncias
intergovernamentais como instrumento desse processo. A autonomia de explorar bases

tributarias pelos entes subnacionais, por seu turno, sofreu poucas modificacdes’®.

Além da descentralizacdo vertical, um aspecto muito importante foi a disposicéo
do constituinte em retomar para o Poder Legislativo prerrogativas sobre a definicdo de
prioridades orcamentérias, controle sobre a execucdo dos gastos publicos e
transparéncia do processo orcamentario, poder este esvaziado pelo regime anterior’. As
relacdes entre Executivo e Legislativo em matéria de politica fiscal, sob a influéncia da
Carta de 1967 e da Emenda Constitucional n°® 1, de 1969, foram marcadas pelo
autoritarismo, limitando o Poder Legislativo simplesmente a tarefa de autenticar o
projeto de lei orcamentéria®™. Em contraste, a Constituicio de 1946 abria amplamente a

possibilidade de emendas, o que:

. transformava o orcamento em instrumento de nenhuma politica coerente,
pulverizado em funcdo de pequenos objetivos corporativistas ou clientelisticos. Isto,
paradoxalmente, enfraquecia o Legislativo, pois, a fim de restabelecer alguma coeréncia e
enquadrar as despesas dentro do limite do possivel (0 montante aprovado era sempre muito
maior), o Executivo utilizava a poderosa arma de néo liberacéo de verbas, ampliando com

isso suas possibilidades de manipulacio sobre os parlamentares®”’.

A visdo prevalecente do constituinte foi a de fugir de ambos os extremos®,

impedindo emendas sobre gastos nas areas de pessoal e seus encargos, servicos da

"8 De fato, isto decorreu tanto do receio de conceder excessiva autonomia legislativa, causando distorcées
na harmonia tributaria, como, principalmente, pela acomodacdo dos agentes politicos subnacionais que
preferem ter acesso a recursos advindos de transferéncias do que enfrentar as resisténcias politicas de
arrecada-los por sua propria conta.

® O Ato Institucional n° 1, de 1964, proibiu os congressistas de fazerem qualquer emenda & proposta
orcamentaria.

8 0 § 1° do art. 65 da Emenda Constitucional n° 1, de 17 de outubro de 1969 estabelecia: “ndo sera
objeto de deliberacdo a emenda de que decorra aumento de despesa global ou de cada 6rgéo, fundo,
projeto ou programa, ou que vise a modificar-lhe o montante, a natureza e o objetivo.”. A Emenda
Constitucional n° 11, de 1978, deu-lhe a seguinte nova redacdo: “Publicado o texto, que tera vigéncia
imediata, o Decreto-Lei serd submetido pelo Presidente da Republica ao Congresso Nacional, que o
aprovara ou rejeitard, dentro de 60 (sessenta) dias do seu recebimento, ndo podendo emenda-lo; se nesse
prazo, ndo houver deliberacao, o texto sera tido como aprovado.”. Institui-se ai a aprovacgéo por decurso
de prazo.

8 Serra (1989)

82 Essa visdo ndo era unanime entre os constituintes, mas acabou prevalecendo. Havia forte corrente de
constituintes que se empenharam para que, em matéria de participacdo do Legislativo no orgamento, o
modelo voltasse ao da Constitui¢do de 46 (Serra-1989).
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divida e transferéncias constitucionais, mas permitindo emendas sobre investimentos e
despesas deles decorrentes, desde que acompanhados da indicacdo de recursos
necessarios e em conformidade com o Plano Plurianual e a Lei de Diretrizes

Orcamentérias, ambos aprovados pelo Congresso®.

A definicdo de novas regras constitucionais sobre a organizacdo do gasto
publico, através de ampla discussdo e explicitacdo de prioridades, bem como a
fiscalizacdo e o controle de sua execugdo e expansado, representou nitido contraste com
as praticas orcamentérias do regime anterior, em particular, no que tange as relacoes
entre Poder Executivo e Legislativo. Serra (1989), ao comentar as novas
responsabilidades assumidas pelos parlamentares sob a influéncia da nova Constituicéo,

afirmava:

“...muitos setores parlamentares tendem a resistir a responsabilidade citada, que ¢é
incompativel com as relagBes de natureza clientelistica entre eles e o Executivo. N&o sera
demais lembrar que essas relacfes ndo representam novidade na vida politica brasileira,
mas foram agravadas durante as duas décadas do regime autoritario. Depois de 1964, o
Legislativo foi esvaziado em sua forca politica, sendo mantido, porém, como instituicdo
legitimadora do regime (que jamais abandonou a retdrica democrética) e autenticadora das
decisdes do Executivo. A contrapartida residiu no aprofundamento e na extensao, dentro do
Legislativo, das fungdes de intermediagdo entre a alta e a média burocracia estatal e as
reivindicagdes da clientela eleitoral, portadora da possibilidade de renovacdo de mandatos.
....Nessa perspectiva, 0 que importa ndo é, por exemplo, decidir sobre determinados
subsidios (ou compartilhar a responsabilidade de decisBes), mas conseguir subsidios.”

Esta visdo do relator da Comissao do Sistema Tributario, Orcamento e Financas
da Assembléia Nacional Constituinte, José Serra, pouco ap6s a promulgacdo da
Constituicdo de 1988, deixava claro suas preocupagfes com a possibilidade de que
antigas e arraigadas préaticas de relacionamento entre os Poderes Executivo e Legislativo
pudessem obstruir o efetivo exercicio pelo Congresso de suas novas atribuicdes
constitucionais, que representariam, na préatica, para o Executivo, perda de parcela de

poder, e, para o Legislativo, co-responsabilidade pelo desempenho do setor publico.

N&o obstante, ele confiava que a utilizacdo excessiva de vinculagdes,
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especialmente aquelas fixadas no plano constitucional™, o que, a seu ver, sempre foi

uma tentacdo para o Legislativo quando despojado de suas iniciativas sobre despesas e

8 Nesse sentido, as emendas teriam que se ajustar as prioridades definidas com a participacdo do préprio
Legislativo.

8 A Constituicdo garante maior estabilidade nas regras porque: a) exige maioria superqualificada para
alteracGes; b) requer procedimentos de votacdo e ritos regimentais especiais e complexos, com dois
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fixacdo de prioridades, ndo mais se justificaria com a introducdo da Lei de Diretrizes

Orgamentarias no novo texto constitucional.

Paradoxalmente, apesar de a posicdo teoricamente contraria as vinculacGes de
maneira genérica ter norteado as discussdes, respaldada pelo objetivo de reforcar o
papel do Poder Legislativo na alocacdo de gastos publicos, em co-responsabilidade com
0 Executivo, o resultado da Assembléia Nacional Constituinte nesta questédo significou
aumento substancial das vinculagdes constitucionais®®. De outra parte, aumentaram-se
as restrigdes sobre a utilizagdo de fundos especiais, instrumentos de programacao e de
execucao or¢camentaria que foram muito difundidos no regime anterior, e que envolvem,
necessariamente, a definicdo de fontes vinculadas de receitas. Assim, o constituinte, ao
mesmo tempo em que sinalizava a necessidade de recuperacdo de prerrogativas de
interferéncia no processo orcamentario por parte do Congresso Nacional, reduzia o
escopo dessa influéncia, estabelecendo vinculagfes de receita no texto constitucional
direcionadas a areas especificas. Este aparente paradoxo reflete, em grande medida, o
receio de que a tradicional forte influéncia do Poder Executivo sobre o orgamento
pudesse desbalancear novamente o poder de decisdo sobre as prioridades orcamentarias

na direcdo de um modelo mais centralizado.

5.2.2 - As Financas Publicas no Processo Constituinte

De forma geral e resumida, havia trés grandes etapas de trabalho na Assembléia
Nacional Constituinte: as Comissdes Tematicas, a Comissdo de Sistematiza¢do e o
Plendrio. Na primeira etapa, cada Comissdo Tematica, ap0s Vvérias rodadas de

discussbes, emendas e votacbes apresentava um anteprojeto daquela Comissdo. Os

turnos de votacdo nas duas Casas; c) em casos especificos a ratificacdo por terceiras partes; d)
mecanismos de protelacdo de decisbes, incluindo a delegacéo para legislaturas futuras.

8 A Constituicdo anterior era claramente mais restritiva em relacéo as vinculagdes. De fato, a Emenda
Constitucional n° 1, de 1969, garantia a possibilidade de vinculacdo de receita no seu art. 62, § 2° que
estabelecia: ““Ressalvado os impostos mencionados nos itens VIII e IX do artigo 21 (os impostos Unicos
sobre combustiveis e minerais) e as disposic¢fes desta Constitui¢do e de leis complementares, é vedada a
vinculagdo do produto da arrecadacédo de qualquer tributo a determinado 6rgéo, fundo ou despesa. A lei
poderd, todavia, estabelecer que a arrecadacéo parcial ou total de certos tributos constitua receita do
orcamento de capital, proibida sua aplicacdo no custeio de despesas correntes”. A rigor, a0 mesmo
tempo em que dificultava a utilizacdo de vinculagdes sobre qualquer tributo, tratando-as como excecdes,
permitia boa flexibilidade de sua utilizacéo, através de legislacdo complementar ou ordinaria. Mediante o
uso de Decretos-Lei, as destinaces definidas na legislacdo eram freqiientemente alteradas em diferentes
exercicios fiscais. Nesse sentido, na pratica, as vinculagOes de receita ndo restringiam a discricionariedade
do Poder Executivo.
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anteprojetos de cada Comissdo, na segunda etapa de sistematizacdo, eram
compatibilizados e sistematizados, submetendo-se a novas rodadas de discussao,
emendas e votacdes pela Comissdo de Sistematizacdo, que apresentava o Projeto de
Constituicdo da Comisséo de Sistematizacdo. Na Ultima etapa, este projeto oriundo da
segunda etapa era submetido ao Plenario Geral, com a participacdo de todos os
constituintes em duas rodadas de votacdo. No primeiro turno, cabiam quaisquer
mudancas, havendo milhares de emendas. ApoOs as votacdes, definia-se o0 Projeto de
Constituicdo. J& no segundo turno, apreciavam-se apenas as emendas de carater
supressivo a este Projeto de Constituicdo aprovado no primeiro turno. Dai resultou, ap6s
a apreciacdo da Comissdo de Redacéo, que ndo podia alterar o mérito das materias, mas
apenas corrigir e aperfeicoar o texto, o Projeto de Constituicdo — Redacdo Final,
posteriormente promulgado, em 5 de outubro de 1988, como a nova Constituigdo
Federal.

O tema das finangas publicas foi objeto de estudos e analises da Comissdo do
Sistema Tributario, Orcamento e Financas, presidida por Francisco Dornelles e relatada
por José Serra, que foi desdobrada em trés subcomissdes, cada uma delas tratando dos
seguintes temas especificos: sistema tributario e distribuicdo de receitas, orcamento e
fiscalizagdo financeira e sistema financeiro. O tema relativo ao orcamento também foi
apreciado por outra Comissdo Tematica, a Comissdo da Organizacdo dos Poderes e

Sistema de Governo.

Sobre o processo constituinte que envolveu as matérias relativas as finangas

publicas, Afonso (1999) destaca 0s seguintes pontos:

) ao contrario do que ocorreu com outros temas, 0 processo constituinte
relacionado as financas publicas ndo teve maiores polémicas, teve
atencdo de um nlmero reduzido de constituintes®® e os principios
estabelecidos nas primeiras etapas de trabalho praticamente nao

sofreram alteracGes nas fases de Plenario;

8 Foram poucos e sempre 0s mesmos os protagonistas das discussdes nos debates sobre financas publicas
na Constituinte, com destaque para José Serra, José Jorge, César Maia, Fernando Henrique Cardoso e,
com menos freqiiéncia, Osmundo Rebougas, Firmo de Castro, José Luiz Maia, Jodo Alves e Vilson de
Souza. Afonso (1999)
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i) em todas as fases de trabalho, as decisdes dos constituintes seguiram
uma orientagd0 comum ou perseguiram 0S mesmos principios, com
destaque para a recuperacdo das prerrogativas do Poder Legislativo
sobre o Orcamento bem como a construgdo de um processo

orcamentario mais abrangente, mais transparente e mais controlado;

iii) nas discussdes sobre finangas publicas ndo se sobressairam posi¢des

ideoldgicas ou politico-partidarias, como em outras mateérias.

Paralelamente ao tema central de definicdo do sistema tributario e de reparticdo
de receitas na Federacdo, varios outros temas relacionados a organizacdo dos gastos
publicos assumiram relevancia durante o processo e resultaram em importantes
definicdes do constituinte sobre a normatizacéo das financas®’, o relacionamento entre
0s Tesouros e 0 Banco Central, o endividamento publico, a limitagdo das despesas com
pessoal, as leis que caracterizam os instrumentos do processo de planejamento®, a
regionalizagdo do gasto®®, o processo orcamentério, a indexacdo orcamentéaria® e a

cobertura de déficits da administragdo indireta™.

Em particular, dois temas que foram abordados de forma restritiva pelo
constituinte assumiriam grande importancia no periodo p6s-1988: as vinculagbes de

receitas e o funcionamento de fundos. Ambos serdo abordados em detalhes a seguir.

5.2.2.1 - A Vinculacao de Receitas na Constituinte

A principio, as vinculagdes de receita foram tratadas de forma muito restritiva

pela Comissdo do Sistema Tributéario, Orcamento e Financas. De fato, a posi¢do adotada

% Definiges sobre as competéncias de cada esfera de governo, relativa ao poder de legislar sobre matéria
financeira e orgamentaria e definicbes de questdes a serem regulamentadas por legislacdo
infraconstitucional.

8 A Lei do Plano Plurianual — PPA, a Lei de Diretrizes Orcamentérias — LDO e a Lei Orgamentéria.

% Esta questdo foi a mais polémica do debate, alinhando constituintes eleitos pelas trés regides menos
desenvolvidas na defesa de que o gasto publico deveria ser redistribuido regionalmente, por regra
prefixada no texto constitucional. O relator resistiu e incluiu apenas mencdo ao principio de
regionalizacdo do gasto, no PPA.

% Os trabalhos da Assembléia funcionavam em meio a uma superinflacdo, e o tema da atualizacio
monetaria automatica dos Orcamentos foi muito debatido, porém rejeitado.

%L A transferéncia de recursos fiscais para a cobertura de déficits de empresas passou a depender de
autorizacdo prévia e especifica. Essa disposi¢do limitava a possibilidade de o Executivo suplementar
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por essa Comissdo Tematica limitou as vinculagbes aos casos da reparticdo
constitucional de receitas tributarias, situacdo em que eram vistas como um instrumento
indispensavel para garantir um fluxo de recursos aos entes subnacionais de governo de

forma automatica e nao sujeita a interferéncia do Poder Central.

A posicéao final da Comisséo, no entanto, conflitou-se com a atuacédo individual
de muitos constituintes, na defesa dos interesses que representavam. Vinculagdes de
recursos a regides, programas e setores foram amplamente utilizadas, de diversas
formas, tanto em emendas apresentadas na propria Comissdo, como em proposi¢es
acolhidas em outras comiss@es tematicas. A posicao restritiva do relator refletia, entre
outras coisas, a preocupacdo com a inviabilidade do exercicio das prerrogativas
orcamentarias readquiridas pelo Parlamento, bem como com uma excessiva rigidez
orcamentaria que inviabilizasse uma futura administragéo racional dos gastos publicos e

a possibilidade de revisdo de prioridades orcamentarias.

A vedacdo as vinculagbes foi justificada pelo relator José Serra, no seu

substitutivo:

“N&o devera a Constituicdo estabelecer percentual de vinculagbes (cujas propostas
atuais ja devem perfazer 140%) pelas mesmas razdes mencionadas no critério de
distribuicdo regional. [..A Constituicdo deve estabelecer principios e ndo critérios de
alocacdo de recursos...Sem entrar no mérito desses critérios, mesmo que atualmente sejam
corretos, futuramente poderdo néo ser...]. Em isto ocorrendo ndo haveria necessidade de

planos e orcamentos, bastaria um sistema de computacdo que alocasse 0S recursos aos

programas, na medida em que fossem sendo arrecadados®””.

Tais consideraces refletem os posicionamentos conflitantes entre o relator, com
o apoio dos parlamentares proeminentes® que se destacaram nas discussdes, e os
parlamentares que defendiam interesses pontuais de suas *‘constituencies”.
Curiosamente, ainda que ndo houvesse uma participacdo ativa e influente do Poder
Executivo no processo constituinte, no caso particular das finangas publicas, o
posicionamento que acabou prevalecendo foi o de dar “governabilidade” fiscal e

financeira ao Poder Executivo, resistindo ao movimento, até certo ponto natural, dos

recursos adicionalmente ao previsto no Or¢camento para concessdo de subsidios a empresas estatais ou
privadas.

% Substitutivo da Comisséo do Sistema Tributéario, Orcamento e Financas, pp17-18 — Trecho retirado de
Afonso (1999)

% Muitos desses parlamentares de maior prestigio na Comissao tinham ligacdes politicas com o Governo
Federal, bem como, em muitos casos, tinham farta experiéncia administrativa no campo das financgas
publicas, tanto a nivel estadual como federal e, em certa medida, representavam um ponto de vista mais
realista e pragmatico.
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interesses constituidos em buscar cristalizar vantagens e beneficios no plano

constitucional®

. Nesse sentido, o grupo mais influente fez o papel do representante do
interesse da maioria, papel geralmente desempenhado pelo Poder Executivo, contra o

interesse pulverizado das minorias melhor representadas.

Na etapa posterior da Comissé@o de Sistematizacdo, quando os anteprojetos das
comissfes tematicas foram compatibilizados, a vedagdo original que prevaleceu na
primeira etapa caiu para o caso especifico da educacdo. Com efeito, diversos fatores
contribuiram para isso, como a forga dos parlamentares ligados ao setor, o apelo da
questdo na agenda de oposicdo ao governo militar e, principalmente, pelo fato da
vinculacdo de receitas para a educagdo ja fazer parte da regra constitucional anterior®, o
que poderia trazer a impressdo de um retrocesso politico. Também nesta etapa foi
aprovada ressalva a vedacdo original no caso de prestacdo de garantias nas operagoes de
crédito por antecipacao de receitas, por motivos estritamente operacionais.

Serra (1989), em sua retrospectiva sobre as mudangas constitucionais de 1988,

relata o processo de reintroducdo da vinculacao para a educacao:

“Foram frustradas todas as tentativas para: a) ndo estabelecer esta vinculagéo; b)
estabelecer uma periodicidade para revisar o percentual de vinculagdo (por exemplo, cinco
anos); e c) descentralizar a vinculacéo (por exemplo, deixando a cada Constitui¢do estadual
a responsabilidade de fixar o percentual para cada estado e seus municipios). No caso de
muitos municipios (por exemplo, os turisticos), o percentual de 25% é absolutamente irreal, e
seu ndo cumprimento, no entanto, implicara intervencdo estadual, segundo a Constituicao
atual e a anterior. E interessante notar que os recursos do salario-educagao,
obrigatoriamente alocados para o ensino, ndo sdo computados como despesa para efeitos do
percentual constitucionalmente obrigatério. No caso da Unido, a vinculagdo a educagdo
saltou de 12% (Constituicédo anterior) para 18% das receitas de impostos. Como, face a nova
Constituicdo, a Unido perdera 20% dessas receitas (para estados e municipios), o grau de
vinculagéo subiu, de fato, ndo de 12% para 18%, mas de 12% para 22,5%.”.

Tal preocupacdo se mostrou realista em relacdo as possiveis restriches
orcamentarias que a combinacdo de vinculagdes de receita estabelecidas no texto final

poderia causar. Essa percepcdo seria ainda mais reforcada em fungdo do

% Tal posicionamento, no entanto, ndo prevaleceu como um todo no processo constituinte. Muitos grupos
organizados com influéncia conseguiram (ou mantiveram) privilégios legislativos, ainda que a area de
financas publicas tenha permanecido relativamente imune a essas pressoes.

% 0 § 4°do art. 176, da Emenda Constitucional n° 1, de 1969, incluido pela Emenda Constitucional n° 24,
de 1983, estabelecia: “Anualmente a Unido aplicara nunca menos de treze por cento, e os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de impostos, na
manutencdo e desenvolvimento do ensino.”
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estabelecimento das contribuigdes como fonte restrita ao financiamento do Orgamento
da Seguridade Social. O aumento da importancia deste suborcamento®, associado &
elevacdo significativa das despesas da previdéncia, assisténcia social e assisténcia a
salde, decorrentes das disposicdes da Carta de 1988, foi um dos fatores que contribuiu
para a significativa elevacdo do grau de vinculacdo de receitas publicas a despesas

especificas.

O exame circunstanciado do aumento do grau de vinculacdo de receitas que se
efetivou com a promulgacdo da Constituicdo de 1988 demonstra que esse resultado foi
mais uma decorréncia das opc¢des politicas relacionadas tanto a descentralizagcdo de
receitas, como ao estabelecimento de garantias para as prioridades or¢camentarias do
novo regime do que propriamente por uma decisdo de carater técnico. Nesse sentido, as
vinculagGes de receita eram indesejadas de forma genérica, mas acabaram prevalecendo
de forma significativa em razdo das concessdes feitas aos principios basicos que
nortearam a elaboracédo da Carta.

A rigor, este resultado aparentemente paradoxal reflete justamente o movimento
de partilha de poder que deu base a transicdo institucional promovida pela Constitui¢éo
de 1988. A utilizacdo de um mecanismo fiscal rejeitado do ponto de vista técnico, mas
considerado indispensavel para reduzir o poder de influéncia do Poder Executivo
federal sobre as transferéncias aos entes subnacionais e sobre as prioridades
orcamentarias voltadas as areas “sociais” e a educacdo, serviu como uma garantia
constitucional de que seria reduzido o grau de discricionariedade do Poder Executivo,
ainda que, com isto, o Poder Legislativo também tenha aberto mdo de ter uma

participacio mais ativa sobre as decisdes orcamentarias®.

5.2.2.2 - Restricdes aos Fundos Publicos

O posicionamento restritivo também se manifestou no caso dos fundos publicos,

a partir da decisdo de que sua criacdo se submeteria a regras gerais definidas em lei e de

% Na proposta orcamentéria de 1991, o Orcamento da Seguridade Social j& contava com 57% da receita
corrente total. — Relatério da Comissdo Executiva de Reforma Fiscal -1992

%7 Essa perda de poder decorre de dois fatores: i) boa parte das receitas federais ja estava comprometida
através de vinculagBes; ii) manteve-se a possibilidade do Poder Executivo interferir nas prioridades
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que os fundos existentes que ndo fossem ratificados em dois anos pelo Congresso
seriam extintos. Tal posicionamento refletia um descontentamento com a proliferacéo
desse mecanismo no regime anterior e com a perda de influéncia do Poder Legislativo

sobre o orcamento que eles poderiam representar.

De fato, a utilizagcdo de mecanismos de vinculagéo de receitas para fazer frente a
despesas categorizadas especificas era pratica comum no Brasil, sob diversas formas e
nuances, bem como sob diferentes hierarquias legislativas e graus de generalidade.
Prevaleceu historicamente, no entanto, a criagdo de fundos especiais como forma
operacional mais adotada. J& no Cddigo de Contabilidade Publica, de 28 de janeiro de
1922, constava uma definicdo formal para fundo especial: ““0 produto de fontes de
renda a que, em virtude de preceitos de lei e de estipula¢bes contratuais, houver sido
determinada aplicacao especial” (Aradjo-2003).

Na esfera constitucional, ja a Constituicdo de 1934 determinava que receitas
tributérias fossem destinadas ao amparo a maternidade e a infancia (art. 141), ao
desenvolvimento de sistemas educativos (art. 156 e paragrafo Unico), a formacéo de
fundos de educacéo (art 157, 8§ 1 e 2) e a defesa contra seca nos Estados do Norte (art.
177 e 88 1, 2 e 3) (Lengruber, Guedes e Tristdo, 1976, apud Aradjo 2003). As normas
dessa Constituicdo foram revogadas, porém, pela promulgacdo da Carta de 1937 e
poucos resultados concretos foram gerados nesse campo no periodo de 1934 a 1966
(Sanches — 2002)%.

Entretanto, a utilizacdo de fundos de natureza orgamentaria so se tornou prética
difundida a partir dos anos 70, fundamentada na flexibilizacdo legislativa proporcionada
pela Emenda Constitucional n® 1, de 1969, na Lei n° 4.320/64 e no Decreto Lei n° 200,
de 1967. Sanches (2003) argumenta que, de fato, a Lei n° 4.320 conceituou melhor os
fundos, indicando seus atributos basicos de afetacdo de receitas a determinados
objetivos e servigos, servindo como uma sistematizacdo de idéias e um referencial

legislativo estavel para a instituicdo de novos fundos especiais e para a sua inclusao

orcamentarias através de vetos, contingenciamentos e suplementacgdes, decorrentes do carater autorizativo
do Orcamento.

% Sanches (2002) aponta trés razdes para esse fato: a) a cultura administrativa vigente na época
permaneceu muito conservadora até o final dos anos 50; b) a Constituicdo de 1946 ndo incluiu
disposicoes sobre fundos e a Lei Maior de 1967, instituida pelos militares, foi muito conservadora em
relacdo a vinculagdo de receitas até o advento da Emenda Constitucional n® 1, de 1969; c) a falta de
normas legais apropriadas sobre os fundos, situagdo s6 sanada com a Lei n°® 4.320, de 1964.
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obrigatéria nos orcamentos publicos. Ja o Decreto Lei 200/67, com a redacao dada pelo
Decreto Lei 900/69%, abriu efetivamente o caminho para a proliferagdo de fundos no
periodo de 1967 a 1988, quando foram instituidos, ao longo desse periodo, cerca de

cinguienta novos fundos especiais no ambito dos 6rgaos e entidades do Governo Federal.

A rigor, entdo, apesar de haver a possibilidade de vinculagdo de receitas, o
Governo Militar foi muito conservador em relacdo a esta préatica, aderindo ao uso mais
difundido dos fundos especiais, apoiado em avancos legislativos que deram
conformacdo mais racional a sua aplicagdo, porém gerando grande variedade de

instrumentos, cujo ordenamento juridico se mostrou bastante confuso.

A adesdo a um uso mais generalizado dos fundos especiais, por parte de um
governo cujo processo de execucdo das despesas publicas ja era por demais
centralizado, teve o sentido justamente de conferir maior dinamizacdo da administracéo
publica, diante das dificuldades de controle da época, permitindo maior descentralizacéo
de recursos. A proliferacdo indiscriminada desses fundos trouxe, no entanto, sérios

problemas para a gesto racional da maquina pablica™®.

A constatacdo dos aspectos negativos decorrentes da gestdo de recursos por
fundos e a proliferacdo dos mesmos até meados dos anos 70 promoveram reagdes dos
orgdos de planejamento e controle no sentido de restringir e limitar o uso deste
instrumento, culminando com recomendacdes técnicas™® no sentido de se restringir as
criacdes de fundos de qualquer tipo, de se estudar a possibilidade de fusdo de fundos

assemelhados e extingcdo daqueles cujos fins pudessem ser alcangados por meio de

% O art. 172 do Decreto-Lei 200/67, com a nova redacdo supramencionada determinava: “O Poder
Executivo assegurara autonomia administrativa e financeira em grau conveniente, aos Servicos,
institutos e estabelecimentos incumbidos da execucao de atividades de pesquisa ou ensino, ou de carater
industrial, comercial ou agricola, que, por suas peculiaridades de organizacéo e funcionamento, exijam
tratamento diverso do aplicavel aos demais 6rgdos da administracdo direta, observada sempre a
supervisdo ministerial.” Seus paragrafos estipulavam que os érgaos referidos teriam a denominagédo
genérica de “Orgdos Autbnomos” e no caso da concessdo de autonomia financeira, o Poder Executivo
estaria autorizado a instituir fundos especiais de natureza contabil, a cujo crédito se levariam 0s recursos
vinculados as atividades do 6rgdo autbnomo, orcamentarios e extra-orcamentarios, inclusive a receita
prépria.

100 sanches (2002) elenca algumas razdes: a) a perda de flexibilidade alocativa de recursos ptblicos; b)
méa gestdo financeira dos recursos como um todo, favorecendo o endividamento; c) a falta de
uniformidade de normas de alocacdo, dada a autonomia dos gestores de fundo; d) elevacdo de custos
operacionais de controle, dada a execucdo financeira e patrimonial autbnoma de cada fundo; e)
duplicacéo de linhas de intervencao e superposicao de funcGes, dada a definicdo muito geral de areas de
atuacdo; f) dificuldade de um controle centralizado, dadas as possibilidades de transferéncias cruzadas
entre fundos e registros ndo padronizados.
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recursos do Tesouro, de se estender a sistematica de orcamento préprio aos fundos
remanescentes, bem como a de apresentar programa de trabalho por ocasido da etapa de
programacdo do Orcamento. Tais recomendacdes forneceram subsidios a Secretaria de
Orcamento Federal — SOF na elaboragdo de um cadastro geral sistematizando os fundos
federais, o que foi muito importante nos trabalhos da Assembléia Nacional Constituinte
para a consolidacdo da tese da inadequacdo dos fundos como instrumento de

programacao e execucdo de gastos plblicos (Sanches-2002)"%2,

E clara a posicdo do constituinte no sentido de restringir a utilizagio de fundos
especiais. Com efeito, enquanto a Constituicdo de 1967 ndo proibia a criacdo de fundos,
mas apenas vedava a vinculacdo do produto da arrecadacdo de quaisquer tributos a
determinados 6érgdos, fundos ou despesas, a Constituicdo de 1988, que tampouco proibe
a criacdo de fundos, impde para a sua criagdo quatro condigdes: i) que a criagcdo do
fundo ndo envolva vinculagdo de receita de impostos'®, ressalvadas as excecdes
enumeradas pela propria Lei Maior (art.167, IV); b) que a instituicdo do fundo,
independentemente de sua natureza, conte com prévia autorizagédo legislativa (art.167,
IX); iii) que a programacdo do fundo conste da Lei Orcamentaria Anual - LOA (art.
165, 5°) na forma indicada pela Lei de Diretrizes Orcamentarias - LDO (art. 165, 2°); iv)
que a instituicdo e o funcionamento do fundo se dé segundo as condicGes fixadas em lei

complementar (art. 165, 9°, 1I).

A percepcdo negativa da utilizacdo desses instrumentos de programacdo e
execucao orcamentaria estava particularmente ligada a um conceito de enfraquecimento
da unidade orcamentaria no setor publico e na possibilidade de articulacdo de feudos de
poder. A experiéncia no periodo do regime militar, de grande centralizacdo
orcamentaria, trouxe ao constituinte o objetivo de retomar uma maior participacdo do
Legislativo no processo orgamentério. Serra (1989), considerava que 0 novo texto
constitucional traria grandes avancos na organizacdo do gasto publico, em particular nas

regras relativas tanto ao equilibrio fiscal como ao controle, a transparéncia e ao

101111 Seminario Nacional de Orgamento (1976)- Equipe Técnica da SOF e INOR/IPEA e Comissio
Técnica da SEPLAN - 1976

1920 art. 36 do Ato das Disposicdes Gerais Transitorias estabelece: “Os fundos existentes na data da
promulgacdo da Constituicdo, excetuados os resultantes de isencdes fiscais que passem a integrar
patrimdnio privado e os que interessem a defesa nacional, extinguir-se-&o, se ndo forem ratificados pelo
Congresso Nacional, no prazo de dois anos”.

103 Note-se que, ap6s a Constituicio de 1988, a vedacdo se restringe a vinculacdo de impostos, ndo
impedindo que se promova a vinculagdo de taxas, de contribui¢bes e de receitas de outra natureza,
enguanto sob a ordem constitucional anterior, a vedacdo se dava sobre a vinculacéo de quaisquer tributos.
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planejamento das decisdes governamentais sobre alocagdo de recursos. Destacava,
ainda, que uma das inovacbes fundamentais da Constituicdo de 1988 se referia a
abrangéncia dos orcamentos que deveriam ser encaminhados pelo Executivo ao
Legislativo, incluindo ai o Orcamento da Seguridade Social e o de Investimentos em
Empresas Estatais. Assim, a seu ver, o Legislativo teria condi¢Bes de apreciar o mérito e
as condicBes de financiamento de todos os gastos publicos, escorado por novos
instrumentos e prerrogativas legais, tais como a obrigatoriedade de que o orcamento
fiscal fosse acompanhado de um demonstrativo dos efeitos das isengOes, anistias
subsidios e beneficios tributarios sobre as receitas e despesas. Enfim, o espirito do
constituinte confrontava-se nitidamente com as antigas praticas orcamentarias,

diminuindo o espaco para a utilizacao sistematica de fundos.

Na ponderacdo pelo constituinte das vantagens e desvantagens da utilizagéo
desse instrumento, o que acabou prevalecendo foi a avaliagdo de que os fundos tém
poucas vantagens e devem ficar restritos a situagOes realmente excepcionais. A
Constituicdo de 1988, portanto, a0 mesmo tempo em que expandiu as vinculacfes de
receita, restringiu a criacao e a utilizacdo de fundos como instrumento de programacao e
execucao orcamentaria. Esse posicionamento é consistente com 0s pressupostos de
descentralizacdo das decisdes orcamentarias e da diminuicdo da discricionariedade do

Poder Executivo na definicdo das prioridades sobre os gastos publicos.

5.3 - Expanséao do Grau de Vinculagdo — Uma Decisdo Racional?

5.3.1 — Modelo de Separagdo de Poderes no Processo Orgamentario —

Grossman e Helpman (2006)"%*

Em um modelo simplificado de comportamento politico, a separacdo de poderes
pressupde uma divisdo de tarefas entre as esferas de governo. Tipicamente, cabe a
legislatura legislar e ao executivo executar o que a lei determina. No processo
orcamentario, o grau de delegacdo de poder do legislador ao executor envolve a
definicdo de quanto ele pode gastar em termos absolutos e o quanto deve devotar para

cada despesa, que atende a um grupo especifico de interesse, assim como do nivel de



120

autonomia ou de discricionariedade que Ihe é concedido. A legislatura e o executivo tém
diferentes grupos de interesse ou ““constituents™ que eles procurardo atender através do

orcamento.

A quantidade e a alocacdo de cada despesa séo decididas pelo executivo, que
possui informacdo sobre a produtividade de cada projeto, ndo disponivel ao legislador,
detendo, portanto, flexibilidade para lidar com estados da natureza desfavoraveis que
ele pode estimar. A legislatura define a lei orcamentéria que estabelece o limite de
gastos e a obrigatoriedade de gastar valores minimos (earmarks) em certos projetos. O
nivel de alinhamento entre 0s grupos de interesse, grosso modo, define o regime politico
e 0 grau de delegacdo do legislativo. Se o alinhamento € total, isto &, se 0s
“constituents™ do executivo e da legislatura coincidem, a delegacdo da legislatura sera
completa e o executivo pode gastar da forma que decidir, ndo havendo qualquer
“earmark”. Quando esses grupos de interesse sdo muito divergentes, situacdo tipica de
governos presidencialistas, surgem mais earmarks, significando que a legislatura
interfere mais, em beneficio de seus constituents, na definicdo de aloca¢des que devem

ser respeitadas pelo executivo.

Nesse modelo estilizado do processo orgamentario, um maior ou um menor grau
de vinculagdo surge como resultado de um menor ou de um maior alinhamento de
interesses entre os grupos atendidos pelo executivo e pela legislatura. Um regime com
interesses parlamentares pulverizados, nesse modelo, gera mais vinculagfes. No que se

segue, faz-se uma analogia com sistemas orcamentarios reais.

5.3.2 - Vinculacdes no Processo Orcamentario Norte-Americano

No contexto orcamentario federal americano, o termo “‘earmark™ é usado de
duas formas distintas. Primeiro, pode se referir a uma despesa, paga do “general fund”,
e que foi especificada para ser aplicada a um projeto particular, a nivel local, geralmente
localizado no distrito do autor da provisdo. Tipicamente, este tipo de vinculacdo
(earmarked appropriations) esta associado a projetos referidos como “pork’. Segundo,

uma vinculacdo pode se referir & dedicacdo de um fluxo de receitas a um programa

104 «separation of Powers and the Budget Process” Gene Grossman and Elhanan Helpman — Harvard
Institute of Economic Research, Discussion Paper No. 2119 — June 2006.
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particular dentro do orcamento federal, independentemente se o programa é de caréater
local ou nacional. Esse tipo de vinculagdo de receitas é usado para financiar programas
de varios tamanhos, sejam eles relacionados diretamente com a fonte de receitas ou que
ndo guardem qualquer relacdo com ela’®. Este segundo tipo é a tipica vinculagdo de

receita que vem sendo analisada até aqui.

As vinculagfes presentes no processo orcamentario (appropriation process), no
entanto, € que refletem uma peculiaridade do sistema americano e caracterizam a
separacdo de poderes que Grossman e Helpman (2006) buscaram retratar no seu
modelo. A definicdo precisa deste tipo de vinculacdo ndo é clara, mas Porter and Walsh

(2006)'% descrevem quatro caracteristicas principais que, em geral, lhes sdo atribuidas:

a) Especificidade da entidade para a qual os fundos sdo direcionados:
normalmente, a vinculagdo tem carater paroquial, beneficiando um
distrito particular ou um determinado grupo ou organizagdo. E uma
alocacdo de recursos, parte de uma ““spending bill”’, para um projeto,

localidade ou instituicdo bem especifica.

b) Origem congressual: as vinculagbes representam o exercicio pelo
Congresso do poder de especificar financiamentos para projetos,
atividades ou instituicbes que ndo foram previamente requeridos pelo
Executivo, ou de acrescentar recursos a fundos requeridos pelo
Executivo, mas posteriormente direciona-los para atividades

especificas'®’.

105 Nos Estados Unidos as receitas vinculadas podem financiar grandes areas como Social Security and
Medicare, ou de menor dimenséo, como programas de conservagdo ambiental. Ha4 exemplos de despesas
que se relacionam diretamente com sua fonte de financiamento, como tarifas de correios financiando as
operagBes postais, ou exemplos inversos, como o de tarifas alfandegéarias dedicadas ao financiamento de
programas de nutricdo infantil.

106 Earmarks in the Federal Budget Process — Briefing Paper 16, Harvard Law School , Federal Budget
Policy Seminar - 2006

97 Ha, nesse contexto, uma polémica entre os adversarios e os defensores dessa acfo paroquial do
Congresso. Alguns, que partem de uma premissa normativa de que o papel do Congresso é o de articular
metas gerais de politica e dar permissdo ao Executivo para empreender a¢des especificas, consideram que
estas vinculagdes representam instancias do Congresso se desviando do seu papel adequado na separacao
de poderes. Os que defendem o Congresso, afirmam que as vinculagBes de carater paroquial também
estdo presentes no Executivo, em que dirigentes de agéncias ou funcionarios desviam dinheiro de fundos
discricionarios para atendimento de projetos de interesse politico de distritos especificos com finalidades
politicas. De qualquer forma, representam as a¢des de congressistas no atendimento do interesse de suas
“constituencies”.
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C) Isencdo dos requerimentos competitivos regulares para 0s
financiamentos por agéncias governamentais: Uma caracteristica
muito observada das vinculag¢Ges envolve diretivas de financiamento
em areas substantivas que normalmente exigiriam algum tipo de
processo licitatério ou competitivo, que sdo contornados por este

meio.

d) Presenca das diretivas na “Exposicdo de Motivos”: muito
freqlientemente, as instrugdes para os gastos direcionados aparecem
nas exposicdes de motivos que acompanham as ““‘appropriations
bills”. Ha discussdo sobre, se nesses casos, estas instru¢cdes podem
ser classificadas como vinculagGes, mas, mesmo que nao tenham
forca de lei, por ndo caracterizarem um “line item” da propria lei
orcamentaria, as agéncias sempre respeitam as instruces, porque

refletem e explicam a intencéo do Congresso™®.

A atuacdo do Congresso através das vinculages no processo de apropriagédo €
muito criticada por estar associada com a pulverizacdo de interesses pontuais dentro do
orcamento. Argumenta-se que esta pratica leva a uma elevacdo global de gastos,
incentivos a corrupgdo, permite que congressistas tomem decisdes sobre gastos sem a
competéncia técnica adequada e que esta acdo do Congresso acaba prejudicando as
prioridades e o processo de tomada de decisdo a nivel local, funcionando como uma
espécie de intervencdo federal no poder discricionario local. De outra parte, 0s
defensores desta pratica argumentam que essas vinculagfes Sd0 necessarias para
lubrificar as engrenagens politicas nas negocia¢des por maioria, ou que seria irrealista
se pensar em uma democracia representativa efetiva sem o “toma la — da ca” (pork), que
as vinculagdes sdo relativamente baratas em comparacdo ao orgamento como um

109

todo™", que h& participacdo dos estados da federacdo e de seus representantes em

198 Essa caracteristica tipicamente lhes retira a forca de lei e as agéncias administrativas néo sdo obrigadas
legalmente a pagar por projetos vinculados através de relatérios e exposi¢des de motivos. No entanto, em
funcdo da necessidade destas agéncias de obterem recursos através do processo de apropriacdo
orcamentario, elas temem ser retaliadas no ano seguinte e geralmente cumprem as especificagdes.

109 Em 2004, a “transportation bill” na Camara americana representou apropriacdes de US$ 822 bilhdes e
continha 8.000 vinculagdes no valor de US$ 10 bilhdes, valor considerado fora de controle a época em
termos de pork, mas que representava apenas 1,2% do total de gastos previstos no setor. (Porter and
Walsh-2006)
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coordenacdo, ndo havendo conflito de interesses, e que as vinculagdes facilitam o

controle dos politicos pelo pablico.

Em funcdo da polémica, muitos advogam reformas urgentes nesse sistema,
principalmente em fungdo da constatacdo de que a utilizacdo das vinculagOes de
apropriacdo tem crescido dramaticamente na Gltima década. Porter e Walsh (2006), com
base em informacdes do Congressional Research Service (CRS), chegaram a cinco
conclusbes empiricas sobre o uso de vinculagGes entre os anos de1994 e 2005: i) o
namero absoluto de vinculagdes no or¢camento aumentou; ii) o valor monetério por
vinculagdo reduziu-se substancialmente; iii) o valor total de despesas vinculadas
aumentou substancialmente em ddlares correntes; iv) o valor total de vinculagdes
cresceu como percentagem das despesas federais; v) o valor total das vinculacdes

cresceu em propor¢do ao produto interno bruto.

A despeito desse crescimento, entendido como decorrente de uma maior
aceitacdo por parte da cultura parlamentar americana dos beneficios politicos por eles
internalizados por um lado e dos métodos de cooptacdo para votacdes de outro, em
valores relativos essas vinculagGes nunca ultrapassaram 2% do total dos gastos federais,
sendo, portanto, insuficientes para se alegar uma perda de controle sobre o orcamento
federal.

Ressalte-se que no processo or¢camentario americano os papeéis dos dois poderes
sdo muito bem definidos. A maioria nas casas congressuais possui grande poder de
decisdo, o regime € bipartidario, 0 orcamento tem carater impositivo, ou seja, tem que
ser executado o que for aprovado na lei orgamentéria anual, e muitas das leis
orcamentarias setoriais jA sdo negociadas previamente para atender 0s interesses
politicos envolvidos. O que caracteriza de fato essas vinculages € a incorporacdo de um
interesse especifico ligado ao seu autor, ndo necessariamente relacionado aos objetivos

globais da lei em que estéo inseridas.

Nesse sentido, elas representam o exercicio do poder congressual de definir os
gastos publicos. O Poder Executivo, por forca constitucional, ndo pode vetar itens da
lei, mas somente a lei inteira, o que tornaria muito alto o custo de tentar remover
vinculagBes excessivamente paroquiais. Além disso, qualquer tentativa de modificacao

legal que permita o veto presidencial aos “line itens” esbarrara na interpretacdo de
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inconstitucionalidade decorrente da violagdo ao principio de separagdo de poderes.
Nesse caso, compreende-se que o Executivo estaria legislando e ndo executando as leis.
O debate sobre a conveniéncia ou ndo desse tipo de vinculagbes gira em torno do
guestionamento se 0 Executivo sabe o que € melhor para o Pais como um todo, livre das
interferéncias paroquiais que povoam o Congresso, ou seja, em torno da conveniéncia
de se aumentar os poderes presidenciais através da diminuicdo das atuais restricoes

constitucionais.

Assim, no caso especifico americano, as vinculagdes de apropriagdo podem ser
tratadas como um reflexo da separacéo de poderes e do exercicio dos representantes do
Congresso do seu poder constitucional de influenciar a destinacdo dos gastos publicos,
mas com o intuito de atender as suas “constituencies”. Faz sentido que, quanto mais
pulverizados forem esses interesses e menos alinhada com os interesses globais do
Executivo for a legislatura, mais vinculagdes devem emergir, 0 que € consistente com as

conclus6es de Grossman e Helpman em seu modelo.

5.3.3 - Paralelo com o Caso Brasileiro — Diferencas dos Modelos

Orgamentérios

No Brasil, 0 modelo orcamentario ndao permite uma distincdo tdo clara de
poderes. As regras orcamentarias praticamente eliminam a possibilidade de o Poder
Legislativo alterar substancialmente a proposta orcamentaria do Poder Executivo. De
fato, o Poder Executivo pode vetar quaisquer mudancgas indesejaveis feitas pelo
Congresso e possui uma série de instrumentos institucionais e vantagens informacionais
que lhe permite controlar o processo atraves do Congresso. Alem disso, ha restri¢cdes
constitucionais sobre a abrangéncia das emendas do Poder Legislativo'™, a lei
orcamentaria aprovada pelo Congresso tem cardter autorizativo™, o que significa que
determinadas despesas podem ser contingenciadas, suplementadas ou remanejadas por

alteracdes legislativas posteriores, através de créditos adicionais, em alguns casos sem a

10 A Constituicdo impede emendas parlamentares sobre gastos nas areas de pessoal e seus encargos,
servicos da divida e transferéncias constitucionais, itens orcamentarios que englobam grande parte do
Orcamento.

1 De fato, a lei ndo é impositiva, apenas autoriza o Executivo a executar o orgamento baseado na
disponibilidade de recursos arrecadados durante o ano fiscal especifico.
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participacdo do Congresso'*?, estendendo o jogo orcamentério indefinidamente. Enfim,
h& um grande nivel de influéncia e discricionariedade do Poder Executivo no processo
orcamentario, tanto na fase de elaboracdo por parte do Poder Executivo, como na fase
de apreciacdo, alteracdo e aprovacdo pelo Poder Legislativo e, principalmente, na sua
fase de execucao.

O Poder Legislativo, por seu turno, somente pode emendar itens orcamentarios
de investimentos. Em geral, o Executivo encoraja essas emendas para posteriormente
negociar estrategicamente, na fase de apropriacdo, o apoio de sua base parlamentar nas
votacdes de propostas de seu interesse, utilizando a troca “pork for policy” (Alston,
Mello, Mueller e Pereira — 2007). A rigor, ha grande preponderancia do Poder
Executivo sobre o processo orcamentario e a um baixo custo relativo, mesmo com as

alteragdes impostas pela Constitui¢cdo de 1988.

Nesse contexto, ndo ha qualquer similaridade no sistema brasileiro com o que
ocorre no sistema americano em relacdo a figura da inclusdo de uma despesa
orcamentaria especifica, de interesse de um parlamentar, a revelia ou
independentemente da vontade do Poder Executivo. Seria de se esperar, portanto, que a
separacdo de poderes no processo orcamentario brasileiro também se manifestasse de
forma distinta.

Além disso, no modelo americano, o processo de vinculacdo se da anualmente, a
cada rodada de apreciacdo e aprovacdo do orcamento, representando a reafirmacéo
periddica dessa separacdo de poderes. No caso brasileiro, com a manutencdo na prética
da preponderancia e da discricdo do Poder Executivo sobre o orcamento e com as
incertezas advindas das inconsisténcias temporais no comportamento dos agentes
politicos, também seria de se esperar que a imposicdo de restricdes efetivas sobre esse
desequilibrio favoravel ao Poder Executivo assumisse carater intertemporal e ndo
ficasse na dependéncia de eventuais coalizBes politicas circunstanciais que dessem
sustentacdo a acordos mais ou menos favoraveis a determinados segmentos em torno do

orcamento.

112 Esses créditos adicionais podem ser suplementares, especiais ou extraordinarios. Os suplementares
completam alocagdes orcamentérias ja incluidas na LOA e sdo lancados por decreto presidencial. Os
especiais envolvem gastos ndo associados com qualquer alocagdo orcamentaria ja prevista e precisam ser
submetidos e aprovados pela Comissao Mista do Orcamento no Congresso e pelo Plenario por maioria
simples. Os créditos extraordinarios, previstos em caso de urgéncia, podem ser lancados por Medida
Provisoria.
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Nesse sentido, a decisdo do constituinte em ndo conceder ao Poder Legislativo
um papel mais equilibrado em relacdo ao Poder Executivo no processo orcamentario™?
teve como contrapartida a imposicdo de um conjunto de restricdes orcamentarias no
plano constitucional, seja através da fixacdo de vinculacdes de receitas a despesas
especificas e a transferéncias entre entes federativos, seja mediante a criacdo de
dispositivos que transformaram uma série de itens orcamentarios em despesas de
execucdo obrigatoria, livres, portanto, da acdo circunstancial do Poder Executivo no

sentido de remaneja-las no futuro.

De fato, a maior rigidez orcamentaria resultante desse processo foi 0 contraponto
dos interesses constituidos e organizados que naquele momento conseguiram
prevalecer, cujo consenso era a favor da descentralizacdo, no sentido de contrabalancar
a preponderancia que o Poder Executivo ainda manteria no processo orgamentario, sob
regras que, apesar da disposicdo do constituinte em recuperar prerrogativas
orcamentarias para o Poder Legislativo, ndo diferiam muito, na esséncia, das regras da

Constituicdo anterior'*,

Emerge, portanto, do processo constituinte, um sistema orcamentario mais
rigido, com um substancial aumento no grau de vinculagdo de receitas, como resultado
de uma decisdo racional do constituinte em fixar parametros orcamentarios que
reduzissem a influéncia futura do Poder Executivo, cristalizando no plano constitucional
uma posicdo politica, naquele instante hegemonica, de descentralizacdo das decisdes
orcamentarias. A separacdo de poderes, nesse caso, ndo se da durante cada exercicio
orcamentario, quando o Executivo mantém a preponderancia sobre 0 processo
orcamentario, mas atraves da reducdo da margem de influéncia do Executivo sobre o
orcamento como um todo. O alto grau de rigidez orcamentéaria, nesse sentido, refletiu a
dimensdo da perda de poder do Executivo, em compara¢do ao regime anterior, que 0

processo constituinte promoveu.

3 As razdes para 0 constituinte ndo ter avancado no sentido de promover um orgamento 100%
impositivo sdo varias: i) falta de tradicdo do Congresso em assumir um papel mais atuante na area; ii)
falta de capacidade técnica do Legislativo para assumir as novas funcdes; iii) superinflacdo que impedia a
execucao dos valores aprovados em valores reais; iv) receio da perda de flexibilidade do Executivo frente
a crises econdmicas; v) desconfianca das tradi¢des clientelisticas nas relagcdes do Executivo e Legislativo.
14 A grande alteragdo no campo orcamentario da Constituicdo de 1988 foi a criagdo de um sistema de
planejamento no qual o orgamento anual seria o instrumento de arrecadacdo e gastos de curto-prazo,
condicionados pelas determinacGes do PPA e das LDOs. A participacdo do Legislativo na determinacéo
das prioridades orcamentarias aumentou, de fato, mas as regras de execu¢do e o carater autorizativo do
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Enfim, no caso brasileiro, a partir da decisdo de mudanga de um regime mais
centralizado, em que o Legislativo meramente autenticava as decisdes or¢camentarias do
Executivo, para um regime em que interesses organizados ganharam o poder de se
manifestar e influir nessas decisdes, 0 aumento da vinculagéo de receitas pode ser visto
como um meio através do qual essas demandas puderam “a priori” se impor diante da

forte influéncia do Poder Executivo no processo politico e orcamentario™™.

5.4 - As Vinculagdes de Receita no Periodo Pos-Constitucional

No periodo posterior a promulgacdo da Constituicdo de 1988, o grau de
vinculacéo de receitas continuou a evoluir chegando a 80% em 2002'*®. A conformagcéo
desse sistema excessivamente vinculado com as necessidades de condugdo de uma
politica econdmica consistente, ao longo dos anos, torna o caso brasileiro muito

peculiar.

A vinculacdo de receitas sempre esteve associada a rigidez orcamentaria, que, no
Brasil, atingiu niveis alarmantes, superiores a 90%"". No entanto, a participacdo das
receitas vinculadas nessa rigidez tem sido superestimada. De fato, a vinculagdo de
receitas assumiu varios papéis distintos daqueles que Ihes sdo normalmente atribuidos,

como os de estimulo a despesas e de obstaculos ao ajuste fiscal.

Com efeito, a elevagdo do grau de vinculacdo no periodo esta associada,
principalmente, ao aumento da arrecadacdo e a criacdo de novas contribui¢des sociais,
que sdo vinculadas, por disposicdo constitucional, a Seguridade Social. Velloso (2006)

descarta a interpretacao freqliente de que a vinculagcdo de receitas gera necessariamente

orcamento mantiveram a capacidade discricionaria do Poder Executivo sobre as despesas nédo
“protegidas” por restricGes constitucionais.

115 Ressalte-se aqui a vocagdo parlamentarista do processo constituinte. Serra (1989) descreve sua visao
da politica fiscal e o parlamentarismo: “O regime presidencialista obstaculiza a participacao efetiva e
responsavel do Congresso. Nele, os parlamentares ndo tém compromisso com as politicas
governamentais, tendendo a atitudes polarizadas, de aplauso ou censura, segundo o desempenho do
governo. A situagdo torna-se perversa, pois: a) a forga dos parlamentares passa a depender da
fragilidade do Executivo; b) o Congresso vé-se sujeito a manipulacédo do Executivo, a partir de recursos
que este utiliza com o propdsito de obter maioria para dar curso aos seus projetos ou amenizar a
fiscalizacdo de que deveria ser objeto. Cabe notar que ambos os problemas agravaram-se no contexto da
Constituicdo de 1988, que fortaleceu o Legislativo, mas manteve o presidencialismo..”

116 Uma analise detalhada das vinculages no Brasil é feita no Capitulo 4

117 Lima e Miranda (2006) apontam que 92% dos recursos do orgamento da Uni&o estdo comprometidos
com despesas rigidas ou de realizagéo obrigatoria.
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aumento de despesas. A hipotese subjacente a esse raciocinio é a de que esta seria uma
forma de garantir recursos adicionais aos setores protegidos pela vinculacao, e que, caso
ela ndo existisse, se pouparia a verba adicional. No caso particular da Seguridade Social,
no entanto, foi a falta de recursos para bancar as novas obrigacdes, muitas vezes criadas
pela legislagdo, que levou & necessidade de se buscar fontes adicionais de
financiamento, fontes essas que se originaram vinculadas para que ndo pudessem ser
redirecionadas a outras areas. O aumento do grau de vinculacdo, nesse caso, nao
ocasionou a elevacdo de despesas, mas a necessidade de financiamento de uma despesa
obrigatoria é o que acabou provocando essa elevacdo de receita vinculada.

Além disso, ha situacdes concretas em que a despesa beneficiaria de uma

vinculacdo de receita pode ser contingenciada®'®

, caracterizando outro exemplo em que
a elevacdo do grau de vinculacdo de receitas ndo representa necessariamente uma
contrapartida equivalente em aumento de despesas. Ao contrario, esse instrumento, se
usado como justificativa politica que possa facilitar a aprovacdo de uma elevagdo de
receitas, acaba contribuindo para gerar recursos adicionais, de livre alocacéo, reduzindo

e ndo elevando a rigidez orcamentaria**®.

A vinculacdo de receitas a educacdo exigida pela Constituicdo, que determina
um gasto federal no setor ndo inferior a 18% das receitas de impostos, € uma outra
evidéncia de uma vinculacdo que se tornou ndo efetiva, a partir do momento em que a
despesa com a educacdo superou este limite minimo. De fato, em 2004 a Unido
despendeu 39,4% da receita resultante de impostos com o setor (Velloso — 2006),
evidenciando que as proprias opg¢Bes orcamentarias da Unido ao longo do tempo
tornaram indcua a exigéncia constitucional de aplicagdo minima de recursos na

educacao.

De maneira geral, portanto, o imperativo da elevagdo da rigidez orcamentaria
parece estar muito mais relacionado a elevacdo de despesas obrigatorias ou de dificil

compressdo, por opgoes politicas na alocacdo de recursos, ou por razdes atuariais, como

118 Um exemplo é a CIDE, criada em 2001, que ser4 analisada em detalhes no Capitulo 6.
119 A utilizagdo das vinculagdes de receita na funcéo de ““revenue enhancement” no Brasil esta descrita no
Capitulo 4
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no caso dos beneficios previdenciarios*®, do que em razao da existéncia de vinculacdes

de receita a essas despesas.

A vinculacdo de receitas a transferéncias a Estados e Municipios € um caso
particular em que a elevagédo da arrecadacdo dos impostos federais vinculados a essas
transferéncias coloca mais recursos a disposicao destes entes federativos que, podem ou
ndo gerar aumento de despesas conforme a decisdo de governadores e prefeitos.
Gasparini e Cossio (2006), contudo, concluem que as transferéncias
intergovernamentais geram problemas fiscais porque induzem uma expansdo do gasto
publico, uma piora na qualidade desse gasto e desestimulam a arrecadacdo de tributos
locais. Nesse caso especifico, portanto, as vinculacfes de receita parecem gerar aumento

de despesas, 0 que, de fato, ndo é uma regra geral.

Tendo como ponto de partida a Constituicdo de 1988, a elevacdo do grau de
vinculagdo no Brasil vem interagindo com outros fatores econdmicos e fiscais e seus
impactos efetivos sobre as contas publicas, mormente no que tange a rigidez
orcamentaria, tem variado ao longo do tempo. A particularizacdo desse processo requer
a diferenciacdo de periodos especificos em que a utilizacdo desse mecanismo fiscal e

seus impactos no sistema foram influenciados de forma decisiva por fatores econdmicos

relevantes:

A) Periodo 1988-1994: periodo marcado pelos desequilibrios fiscais
induzidos pela Constituicdo de 1988, por altas taxas de inflacdo e por
tentativas do Executivo de reverter o quadro desfavoravel através de
reformas constitucionais;

B) Periodo 1994-1999: periodo posterior a estabilizacdo do Plano Real,

marcado pela elevacdo de receitas, pelo aumento de arrecadacdo e
criagdo de novas contribuicGes, pelo crescimento expressivo do
endividamento puablico, pela introducdo de mecanismos de
desvinculacdo de receitas, e pela apresentacdo de reformas

constitucionais focadas na consolidacdo do processo de estabilizacao;

1200 limite inferior de 1 salario-minimo para os beneficios previdenciarios e para alguns beneficios
assistenciais também vincula o aumento de despesa da Seguridade a politica de recuperacéo do salario-
minimo, configurando um fator auténomo de crescimento da despesa, independentemente dos fatores
atuariais.
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C) Periodo posterior a 1999: periodo marcado pelos efeitos da
desvalorizacdo cambial e pela necessidade de obtencdo de superavits
primarios sob o regime de metas de inflacdo, continuidade do
processo de elevacdo de receitas, elevacdo dos gastos correntes e
maior utilizacdo do mecanismo de contingenciamento de despesas

para lidar com a rigidez orgcamentaria crescente.

5.4.1 - Periodo de 1988 a 1994 — Vinculacdes e Inflagdo

Pouco ap6s a promulgacdo da Constituicdo de 1988, a interpretacdo corrente
sobre o novo regime fiscal enfatizava as fontes de desequilibrios entre receitas e
despesas, a ampliacéo da rigidez para reformar o setor pablico, bem como as distor¢des
potenciais do novo sistema tributario. A inflagdo cronica em que o Pais estava imerso
havia varios anos, com elevados déficits recorrentes, centralizava as preocupacdes da

politica econdmica.

Nesse contexto, o combate a inflagdo absorvia muito dos esforcos
governamentais. O arcabouco fiscal pds-constitucional agravou o desequilibrio das
contas publicas. Dois fatores merecem destaque. Primeiro, a queda da carga tributaria e
a redistribuicdo de receitas promovida pela Carta. Segundo, o aumento da rigidez da

despesa.

A queda da carga tributaria pode ser associada a varios fatores. Velloso (1992)
aponta para: i) a aceleracdo da inflagdo, provocando perda do valor real dos impostos
recolhidos; ii) a estagnacdo do nivel de atividades ao longo da década de 80; iii) o
aumento da importancia de atividades econdmicas, tais como as exportacdes, pouco
taxadas ou, entdo, beneficiadas por isencbes e reducdes de tributos; iv) o aumento da

evasao fiscal; e v) a expansdo do segmento informal da economia.

Concomitantemente, implantou-se, a partir de 1988, um novo sistema de

transferéncias de recursos para Estados e Municipios que representou expressiva

|121

renuncia de receita de importantes impostos da arrecadacdo federal™=". Além disso, outra

121 A proporgdo da arrecadacdo do Imposto de Renda e do IPI a ser transferida para os governos
subnacionais, por forca de dispositivo constitucional, passou de 33% em 1987 para 48% em 1988,
atingindo 54% em 1993.
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mudanca estrutural importante no lado das receitas teve impacto negativo sobre o saldo
primario. A elevacdo do peso das contribui¢cGes sociais na receita administrada pela
Secretaria de Receita Federal, por forca do aumento de aliquotas e da criacdo de novas
contribuicGes, ocorreu como reacdo a necessidade de cobertura das novas despesas
sociais estabelecidas na Carta*?2. Note-se que a vinculacio das contribuicdes sociais a
Seguridade Social, nesse contexto de elevacdo de despesas e de necessidade de recursos
no setor, fez com que o esforco fiscal de elevacao da arrecadacdo em nada contribuisse

para debelar o déficit primario.

Por outro lado, a elevacdo do grau de vinculagdes de receitas promovido pela
Constituicdo de 1988, neste primeiro momento, representou ndo sé um aumento efetivo
de despesas, como um aumento de sua rigidez. Com efeito, no caso da vinculagcdo a
educacdo, a elevacdo de 13% para 18% do percentual minimo da receita federal liquida
a ser repassada para a manutencdo e desenvolvimento do ensino, implicou elevacdo de
despesa, gerando a necessidade de realocagdo de recursos de outros setores e/ou

elevacdo do déficit.

Na area de Seguridade Social, varias disposi¢des legais foram responsaveis pelo
aumento de despesas: i) recomposicdo dos valores em salarios minimos das
aposentadorias e pensdes concedidas inicialmente; ii) estabelecimento de piso de
beneficios em um saldrio-minimo; iii) extensdo dos beneficios dos trabalhadores
urbanos aos trabalhadores rurais e implantacdo da LOAS; e iv) universalizacdo da

assisténcia médica.

A nova Constituicdo também dificultou a contencdo de despesas na &rea do
funcionalismo publico. As disposic¢des constitucionais e a legislacdo infraconstitucional
subsequente contribuiram para um choque nas despesas de pessoal da Unido, em razédo
dos seguintes fatores: i) estabelecimento de estabilidade no emprego para todos o0s
celetistas com mais de cinco anos de exercicio; ii) implantagdo do Regime Juridico
Unico com extensdo dos beneficios de aposentadoria integral para todos os servidores;
iii) rigidez para baixo nos salarios nominais dos servidores pablicos. A irredutibilidade
de salarios e a estabilidade do servidor publico acopladas, aliadas ao aumento do

universo dos servidores com direito a esses beneficios, bem como a manutencdo de

122 A participagéo desses itens na receita administrada passou de 19,1%, em média, no primeiro semestre
de 1989 para 30,9% no primeiro semestre de 1991. (Velloso — 1992)
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regras de aposentadoria privilegiadas, tornaram a despesa de pessoal altamente rigida no

curto prazo, dificultando mudancas mais profundas no perfil do funcionalismo publico.

Este estado de coisas provocou reacdes do Poder Executivo no sentido de
recuperar parte das perdas impostas pelo novo regime fiscal, manifestadas em duas
estratégias: i) a elevacdo de receitas, especialmente as receitas de contribui¢fes sociais,
no curto prazo; e ii) a proposicdo de emendas a Constituicdo para corrigir, no longo

prazo, as distorc¢des fiscais constatadas.

Com efeito, no inicio dos anos 90, no Governo Collor, foi instituida a Comisséo
Executiva de Reforma Fiscal - CERF, compostas por renomados especialistas e
consultores, com a tarefa de propor uma ampla reforma constitucional que moldasse o
novo regime fiscal pretendido pelo Poder Executivo, consistente com a necessidade de

estabilizagcéo da economia brasileira.

O diagnostico da CERF era muito claro em relacéo a necessidade de se enfrentar
o desajuste das financas publicas e a crise fiscal persistente para se obter éxito no
combate a inflacdo crénica no Brasil. As vincula¢Bes constitucionais excessivas
assumiram papel central nas preocupacfes da Comissdo, como explicitado em alguns
trechos da justificativa da proposta enviada pelo Poder Executivo ao Congresso

Nacional*?:

“... Dé-se destaque ao papel das vinculagdes na excessiva rigidez das contas do
orcamento, que restringem a atuacdo do Governo Federal na busca do equilibrio
orcamentario pelo lado da despesa, o que, em Ultima analise, limita o leque de opgdes de
politica econbmica, pela transferéncia da margem de acdo quase que integralmente para o
lado das receitas.... [...] ...Vale ressaltar que as vincula¢Bes ndo constituem a causa dos
resultados negativos das contas publicas, mas sim mecanismos que dificultam a sua
eliminacdo ...[...]... Na proposta orcamentaria para 1991, esse orcamento ( 0 orcamento da
Seguridade Social)'®* contava com 57% da receita corrente total, para custear despesas
referentes a Previdéncia e Assisténcia Social, além da assisténcia médica e salde publica. O
grande problema para o ajuste das contas publicas é que receitas como essas sao vinculadas
por lei, a gastos especificos, ndo podendo ser destinadas, por exemplo, ao pagamento do
servico da divida, que é a contrapartida de saldos primarios positivos....[...]...A perda de
flexibilidade de atuacdo do legislador futuro compromete a adequacdo da atuacdo
governamental ao dinamismo que caracteriza o ambiente econémico de uma sociedade
moderna, Acresce-se a isso, 0s efeitos de curto prazo das vinculagGes em um ambiente de
déficits crescentes, que tornam ainda mais rigida a margem de ajuste das contas publicas.”

123 Reforma Fiscal, Coletanea de Estudos Técnicos- Relatério da Comissdo Executiva de Reforma Fiscal,
Volume I, p. 387
124 parénteses nossos.



133

Esse diagnéstico, apoiado no restrito quadro fiscal que se apresentava'®,
apontava para uma estreita margem passivel de remanejamento ou cortes orgamentarios
e para a conseqlente penalizacdo dos dispéndios de investimentos, que, em funcdo das
dificuldades de se reduzir os demais itens de despesa, ou de aumentar a receita fiscal e
as tarifas publicas, acabavam liderando o processo de ajuste.

Note-se que a preocupacdo central em relacdo as vinculagdes decorria do fato de
a Unido estar carente de receitas para fazer face, simultaneamente, as necessidades de
financiamento das despesas inchadas pelos novos encargos constitucionais e promover
um ajuste fiscal suficiente para reverter os déficits persistentes do periodo. Nesse
sentido, diante da rigidez de cortes de despesa impostos por regras constitucionais, a
opcao que restava era pela elevacdo de receitas, que, em face das vinculacGes, acabaria
por chancelar as elevacbes de despesa que se queria impedir. Assim, com as
vinculages, se exigiria um esforco muito maior da sociedade para se gerar 0s superavits

necessarios a estabilizacdo econdmica.

Como fica claro pelo trecho do relatorio transposto acima, as vinculagdes em si
ndo eram a causa dos resultados negativos do setor publico, mas, sua remocdo, em
conjunto com uma série de outras mudancas constitucionais que flexibilizassem a
despesa, facilitaria e reduziria o0 custo do ajuste estabilizador. Esta visdo seria

fundamental nos anos seguintes, quando da implantagdo bem sucedida do Plano Real.

Uma peculiaridade muito importante do periodo era a influéncia das altas taxas
de inflacdo sobre o processo de elaboracdo e de execucdo do or¢camento. De fato, as
incertezas sobre os niveis de pregos futuros traziam enormes dificuldades para as
estimativas de receitas e despesas que balizavam a confeccdo da peca orcamentaria, o
que exigia constantes reestimativas e corre¢cdes, contribuindo para o esvaziamento do
sentido das determinagdes estipuladas na lei or¢camentéaria, em valores nominais. O

processo de execucao orcamentaria caracterizava-se, por forca da répida deterioracéo

125 O Relatério da CERF apontava que, na proposta orcamentéria de 1991: i) o orcamento fiscal continha
46,5% da receita corrente total; ii) no orcamento fiscal, 54% das receitas estavam destinadas a gastos
predeterminados; iii) desses recursos vinculados, 73% eram relativos a transferéncias automaticas para
Estados e Municipios e fundos regionais, 19% para a educacédo e 8% para diversas outras vinculaces; iv)
dos 46% livres de vinculagdes (4,1% do PIB), quase a metade (1,9% do PIB) destinava-se a despesas de
pessoal, mais 1,9% do PIB para despesas de custeio e capital e o restante 0,3% do PIB, ao servigo da
divida.
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dos valores reais das despesas previstas, por um forte poder discricionario do Poder

Executivo.

Guardia (1992) confirma que a existéncia de altas taxas de inflacdo constituia o
principal fator para explicar as distor¢des entre a execucdo do orgamento e 0s valores
previamente aprovados no Legislativo. A auséncia de mecanismos de indexacéo aliada a
subestimacéo da previsdo do orcamento ensejava tanto a deterioracdo do valor real das
dotacBes orcamentarias como a modificacdo, em termos reais, da composicdo do
orcamento em funcdo da sistematica manipulagdo pelo Poder Executivo da liberagdo de
recursos. Isto porque, em funcdo da répida deterioracdo real das dotacBes, que
influenciava a magnitude das leis'®® que compatibilizavam a previséo de receitas e a
fixacdo de despesas ao longo da execucdo, conferia-se atribuicdo ao Poder Executivo
para praticamente elaborar uma nova lei orcamentaria, segundo suas prioridades, ao

longo do exercicio.

Com efeito, um processo de superinflagdo cronico funcionava, em grande
medida, como um antidoto parcial contra desequilibrios e restrices orcamentarias. A
par de todos os maleficios econdmicos e sociais associados a elevacdo descontrolada
dos precos, a corrosao inflacionéria dos valores nominais fornecia, de forma impositiva,
o instrumento de flexibilidade para a administracdo dos recursos publicos em termos de
valores reais, que sdo, em Ultima analise, as grandezas relevantes para a conducdo das

financas publicas.

Com a existéncia de taxas de inflagdo médias superiores a dois digitos mensais,
0 atraso de um Unico més para a liberacdo de um recurso ou para a execucao de uma
despesa representava substancial economia real no dispéndio, economia essa que subia
rapidamente com o aumento dessa defasagem temporal. Os administradores publicos,
de forma geral, lancavam mé&o do tempo como fator de equilibrio orgamentério e,
principalmente, como instrumento de desvinculacdo real de receitas tributarias*?’.

Havia, em certa medida, uma anestesia orcamentaria para os efeitos das vinculacoes.

Note-se que essa desvinculacdo promovida pela cumplicidade com a

126 As chamadas “Leis de Excesso”, que implicavam abertura de créditos adicionais para estabelecer as
condicGes legais para execucdo das despesas.

127 Na verdade, essa prética funcionava como um contingenciamento da despesa em termos reais, que
também poderia atingir despesas de execucao obrigatdria.
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superinflagcdo funcionava como um fator de deslegitimacdo do Orgcamento, ja que era
conduzida sem o consentimento e longe do escrutinio da sociedade. A inflacéo,
portanto, delegava um enorme poder discricionario para a burocracia responsavel pelo
manejo dos recursos publicos. Nesse contexto, 0s agentes com maior capacidade de
mobilizacdo e articulacdo politica logravam condicfes preferenciais nas liberacGes de
recursos orcamentarios, enquanto outros, que ndo desfrutavam de protecdes legais, ou
do beneplacito do ordenador de despesas, enfrentavam grandes perdas em relacdo aos

repasses programados.

Este instrumento também sofria limitagcbes. Despesas com a folha salarial
poderiam sofrer erosdo inflacionaria por um periodo, mas as pressfes sindicais
conseguiam corre¢Oes periodicas que repunham parte das perdas. Os beneficios
previdenciarios também estavam protegidos por determinagdo constitucional para
correcdo dos valores reais'?®. As receitas vinculadas como, de maneira geral, a

arrecadacao de impostos, sofriam algum tipo de reajuste’®

, por se ligarem ao sistema de
precos, 0 que garantia a preservacdo dos grandes grupos de despesa, apesar de ainda
haver bastante flexibilidade para o administrador no manejo do varejo dos desembolsos.
Préticas de superfaturamento e toda a sorte de arranjos contratuais regiam as relacdes
pouco transparentes do processo or¢camentério brasileiro e, como de resto, de toda a

sociedade brasileira assolada pela superinflagéo.

Franco (1995) argumenta que em um ambiente de orcamento irrealista, corrosdo
inflacionaria de dotagdes, repressao fiscal e imposto inflacionério, elementos que
compdem o regime fiscal “doentio” desse periodo, a inflacdo elevada era fator crucial
para o equilibrio das contas publicas. Neste contexto, a vinculacdo de receitas a
determinadas despesas era uma forma de defesa contra a repressdo fiscal e contra a
reducdo real de dotacGes que diversas unidades de despesa, e era objeto de disputa
politica por parte dos grupos organizados. Nesse sentido, ao mesmo tempo em que a
inflacdo proporcionava mais flexibilidade orcamentaria contra as vinculagcbes, ela
caracterizava um fator de estimulo para a inclusdo de mais vinculacdes legais no

sistema.

128 Tentativas de manipulacdo destes indices de correcdo ou extensdo de prazos de correcdo podiam ser
desencorajadas pelo Judiciario, como no caso em que o Supremo Tribunal Federal determinou ao
Ministro da Previdéncia que corrigisse os beneficios em 147%.
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Este efeito da inflacdo sobre o processo or¢camentério foi captado por Bacha
(1994), que fez interessante andlise da relacdo entre o déficit publico e a inflagdo no
Brasil™®, apoiando-se em dois conceitos complementares: o déficit orcamentario
potencial com inflacdo zero e a erosdo pela inflagdo das despesas or¢camentarias do
governo. Assim, introduziu uma diferenciacdo entre “repressao” e “supressdo” de
déficits, afirmando que a pratica de repressao de despesas de forma temporaria ndo
trazia os efeitos antiinflacionarios desejados. O déficit potencial seria aquele que
ocorreria caso ndo houvesse repressdo fiscal. No Brasil, o déficit potencial estava
implicito no orcamento federal, a partir tanto de uma subestimacdo de despesas como de
uma superestimacdo de receitas™' e, ap6s a execucdo orcamentaria, os déficits

efetivamente observados eram apenas uma pequena fracdo dos valores orcados.

Com esse diagndstico, Bacha ponderou que para se obter uma redugdo
inflacionaria crivel ndo bastaria algum truque cambial para restabelecer a confianca na
moeda, mas seria preciso cortar de forma profunda o déficit potencial, pondo fim a
repressdo de despesas e alterando de forma revolucionaria o regime fiscal brasileiro.
Reconheceu que haveria dificuldades politicas para a realizacdo dos cortes necessarios
para a execugdo de um orgamento realista com inflacdo baixa, uma vez que estes
deveriam significar, efetivamente, eliminagdo de unidades de despesa e remanejamento
para outras unidades remanescentes. Neste novo enfoque fiscal, a seu ver, integravam-se
dois pdlos dicotdmicos de explicacdo da inflacdo brasileira: o conflito distributivo e o
déficit orcamentario. Neste contexto, o conflito se daria na disputa de grupos de
interesse por uma fatia do or¢gamento e a inflagdo “resolveria” o conflito diminuindo o
tamanho das fatias efetivamente distribuidas e gerando o imposto inflacionario
necessario para cobrir a diferenca remanescente entre o gasto efetivo e a arrecadacao de

Impostos.

Nesse sentido, ha um reconhecimento de que a convivéncia com a estabilidade
exigiria uma reestruturacdo fundamental da composicao do gasto publico. No que tange

as vinculacdes de receita, a estabilizacdo traria a tona os reais impactos da rigidez

129 Uma das razbes para o constituinte optar pela vinculagdo de receitas com percentuais fixos na
Constituicdo foi que, de certa forma, em um ambiente superinflacionério, as despesas que se desejava
proteger ndo sofreriam o0 mesmo tipo de corrosédo inflacionaria das demais.

130« fisco e a inflagdo: uma interpretagdo do caso brasileiro”Revista de Economia Politica vol.14,n.1,
jan-mar 1994,

131 Bacha referiu-se que para despesas fiscais autorizadas da ordem de US$100 bilhdes, houve realizacéo
de receitas fiscais na ordem de US$ 60 bilhes.
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orcamentaria. Tais constatacfes viriam a ser fundamentais para a elaboracdo do Plano
Real.

54.2 - Periodo de 1994 a 1999 - Estabilizacdo e a Necessidade de

Desvinculagao.

Com base nessa interpretacdo do processo inflacionario brasileiro, ao final de
1993, ainda durante o periodo de revisdo constitucional previsto pela Carta de 1988, um
pacote de medidas fiscais foi elaborado, concebido como uma das etapas preliminares a
implantacdo de um plano de estabilizacdo bem sucedido, que se apoiaria no seguinte
tripé: i) criacdo um “colchao de liquidez” fiscal que pudesse viabilizar o equilibrio das
contas publicas e eliminar as pressoes inflacionarias de origem fiscal durante o processo
de transicdo de um regime inflacionério altamente indexado para um novo regime
baseado na estabilidade da moeda; ii) reformas monetéaria e cambial, para “ancorar a
nova moeda”; iii) consolidacdo da estabilidade através de reformas estruturais nos

campos tributario, previdenciario, administrativo e patrimonial do setor publico.

A primeira etapa, que envolvia conceitualmente a criacdo do “colchdo de
liquidez”, pressupunha: i) obter um ““overkill”” fiscal através da elevacdo de receitas
para a Unido, seja pela criacdo de novos impostos e contribuicGes, seja pela retencéo de
recursos partilhados com os niveis subnacionais de governo; ii) engendrar um
mecanismo financeiro que permitisse a flexibilizacdo das vinculacGes de receita,

permitindo a livre alocacdo de recursos no esforco de estabilizagéo.

A parte principal deste esforco de arrecadagdo materializou-se com a aprovagéo
da Emenda Constitucional n° 3, de 1993, que, entre outras medidas arrecadatorias ou de
regulacdo das relacdes federativas, criou o Imposto Provisorio sobre MovimentacGes
Financeiras, a ser regulado por lei complementar, com validade até 31 de dezembro de
1994, com aliquota méaxima de 0,25% e cujo produto da arrecadacgdo explicitamente ndo

seria repartido com qualquer outra unidade federada®.

132 A EC3, de 1993 também previa: i) criacdo de contribuicdo para os servidores civis e militares para
custeio de suas aposentadorias; ii) extincdo do Adicional de Imposto de Renda, retido pelos Estados; iii)
delegagdo de competéncia a lei complementar para regular o ISS municipal e fixar aliquotas maximas; iv)
medidas para restringir as concessoes de subsidio, isencdo, redugdo de base de calculo e concessdo de
crédito presumido nos trés niveis de governo; v) previsdo do instituto da substituicdo tributaria; e vi)
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Posteriormente, a Emenda Constitucional de Revisdo n° 1, de 1994, criou o
Fundo Social de Emergéncia - FSE, engenhoso mecanismo de desvinculacéo de receitas
da Unido e que viria a ser o instrumento financeiro responsavel pela flexibilizacdo da
rigidez orcamentaria nos primeiros anos apés a estabiliza¢do. Inicialmente, foi instituido
para vigorar nos exercicios de 1994 e 1995, estabelecendo entre os seus objetivos o
saneamento das finangas publicas e a estabilizacdo econdmica, mas também o
financiamento de relevantes programas de interesse econdmico e social™*.

O FSE cumpria duas fungdes distintas, a de aumento da arrecadacdo e a de
desvinculacdo de 20% das receitas federais de impostos e contribui¢es sociais, que
ficariam livres para serem alocadas a destinacOes diferentes das previstas pela legislacao
vigente. Naquele momento, receitas obtidas por alteracdes de aliquotas de impostos e
contribuigdes, que representariam excesso de arrecadacdo foram alocadas diretamente
ao Fundo, para ndo sofrerem qualquer outro tipo de retencdo. Essas fontes diretas de
receitas para o FSE foram:

1. o produto da arrecadacdo do imposto sobre renda e proventos de qualquer
natureza incidente na fonte sobre pagamentos efetuados, a qualquer titulo, pela Unido,

inclusive suas autarquias e fundacoes;

2. a parcela do produto da arrecadacdo do Imposto sobre Propriedade Territorial
Rural - ITR, do Imposto de Renda e do IOF, decorrente de alteracbes legislativas

infraconstitucionais®®*:

3. a parcela do produto da arrecadacdo extraordinéria resultante da elevacdo da
aliguota da Contribuicdo Social sobre o Lucro — CSLL sobre as instituicdes

permissdo de vinculacdo de receitas proprias de Estados e Municipios para prestacdo de garantias e
pagamento de débitos com a Uniao.

13°0 art. 71 do ADCT, que instituiu o FSE, teve a seguinte redacdo: “Fica instituido, nos exercicios
financeiros de 1994 e 1995, o Fundo Social de Emergéncia, com o objetivo de saneamento financeiro da
Fazenda Publica Federal e de estabilizagcdo econ6mica, cujos recursos serdo aplicados no custeio das
acOes dos sistemas de salde e educacao, beneficios previdenciarios e auxilios assistenciais de prestacédo
continuada, inclusive liquidacdo de passivo previdenciario, e outros programas de relevante interesse
econdmico e social”. Nitidamente, a parte final do artigo tinha o objetivo de atenuar as pressdes
relacionadas aos segmentos que perderiam recursos com a desvinculacdo e justificar a elevacdo da
arrecadacao.

134 Medida Proviséria n.° 419 e pelas Leis n.% 8.847, 8.849 e 8.848, todas de 28 de janeiro de 1994,
estendendo-se a vigéncia da Ultima delas até 31 de dezembro de 1995.
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financeiras™®;

4. a parcela do produto da arrecadacdo do PIS™® devida pelas instituicdes
financeiras, calculada, nos exercicios financeiros de 1994 e 1995, mediante a aplicacdo
de 0,75% sobre a receita bruta operacional, como definida na legislagéo do Imposto de
Renda.

A Emenda criava um limite para 0 montante a ser direcionado diretamente para

137 1sto

0 FSE relativo ao aumento de arrecadacdo do ITR e do Imposto de Renda
porque tais impostos sdo partilhados com os entes subnacionais e estes ndo aceitariam
ser excluidos de eventuais aumentos excepcionais de receita, superiores aos limites

estabelecidos.

A parcela do fundo relativa a desvinculacdo de receitas provinha de 20% do
produto da arrecadacdo de todos os impostos e contribuicbes da Unido, excetuados,
naturalmente, aqueles excedentes que ja eram repassados integralmente ao Fundo. A
desvinculacdo de 20% ndo afetava, porém, a base de calculo das transferéncias
constitucionais para Estados e Municipios através dos Fundos de Participacdo, dos

Fundos de Desenvolvimento e do Fundo de Exportacdo (10% do IPI).

No entanto, em funcdo dos recursos do Imposto de Renda repassados
diretamente ao FSE (5,6% do IR e a integralidade do IR retido na fonte dos pagamentos
da Unido), havia uma reducéo de base de calculo a priori dos Fundos de Participacao,
que afetava negativamente as transferéncias para Estados e Municipios. A rigor, além
do aumento da arrecadacdo propria da Unido, parte da folga fiscal pretendida pelo
Governo Federal provinha da reducdo de repasses aos entes subnacionais de governo.
Tal proposta acabou sendo aprovada, ap6s grande embate, em funcdo dos argumentos

de que o esfor¢o de estabilizacdo exigia a contribuicdo de toda a Federacao.

Durante o periodo, o FSE foi prorrogado duas vezes, no inicio de 1996, através
da Emenda Constitucional n° 10, quando passou a se denominar Fundo de Estabilizacdo

Fiscal — FEF, com vigéncia até 30 de junho de 1997, e ao final de 1997, através da

135 A rigor, sobre os 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 e 1995, passava a ser de trinta por cento, mantidas as
demais normas da Lei n.° 7.689, de 15 de dezembro de 1988.

136 Contribuicéo de que trata a Lei Complementar n.° 7, de 7 de setembro de 1970.

137.86,29 do ITR e 5,6% do Imposto de Renda.
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Emenda Constitucional n® 17, com vigéncia até 31 de dezembro de 1999, a partir de
quando, entdo, deu lugar a um mecanismo de desvinculacdo semelhante denominado

Desvinculagdo das Receitas da Unido — DRU.
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Na primeira prorrogacdo, além da mudanca de denominagdo™", ndo houve

qualquer alteracdo relevante na composicao do Fundo, exceto por cuidados de técnica
legislativa que garantissem ao Fundo os aportes decorrentes de mudancas futuras nas
legislacBes dos tributos ou da desvinculacdo de novas contribuicBes que viessem a se
criadas no seu periodo de vigéncia. Ficaram mantidas as fontes originais, inclusive

aquelas que causavam reducéo de repasses aos entes federativos.

Nessa oportunidade, contudo, os debates foram intensos, com pressées muito
grandes, especialmente dos parlamentares do Norte e Nordeste, demandando a retirada
dos dispositivos que afetavam as transferéncias*®. A integralidade do Fundo foi
preservada com base em fortes argumentos sobre as reais “perdas” alegadas por Estados
e Municipios, como se depreende de trechos do Voto do Relator, o Deputado Ney

Lopes'*:

“Queremos crer que as desinformacfes com respeito ao FSE ndo se cingiram a
inexata compreensdo de suas finalidades. Os debates realizados no ambito da Comissao
Especial tornaram patente, também, a existéncia de divergéncias quanto aos custos
envolvidos na execugdo do Fundo Social de Emergéncia. Em particular, emergiram
insistentes manifestacBes de representantes de varios Estados a denunciar perdas de que
teriam sido vitimas aquelas Unidades da Federacdo em decorréncia da formacao do Fundo,
por conta de reducBes nos montantes dos Fundos de Participacdo dos Estados e dos
Municipios. ...[...]... Os nimeros de que dispomos, entretanto, revelam quadro bem distinto.
Como pode ser observado da leitura das Tabela 1 e 2, adiante, tanto o FPE como o0 FPM
foram aquinhoados com substancial aumento de repasses a partir do Plano Real. Verificou-
se elevagdo de 33 %, em termos reais - isto é, ja descontada a inflacdo - do montante a eles
destinado entre janeiro e agosto deste ano em relacdo a igual periodo de 1994, estimando-se
um ganho real de 25 % para todo o ano de 1995 em relacdo ao anterior. Tal dado deve ser
comparado com o modesto aumento de 3 % reais ocorrido em 1994, em relagéo a 1993.”

138 A mudanca para Fundo de Estabilizacdo Fiscal foi sugerida pelo relator da PEC 163/95, que propunha
a prorrogacdo porque o Fundo anterior j& nem era de Emergéncia, nem Social, e seu objetivo era
claramente o de garantir a estabilizacdo da economia.

139 0 argumento era que como o Fundo de Participacdo dos Estados — FPE se direciona em 85% do seu
montante aos Estados do Norte, Nordeste e Centro-Oeste, a retencdo dos recursos afetava
desproporcionalmente os estados mais pobres da Federacdo, sendo uma medida regressiva.

140 Relatério da PEC 163/95



141

Tabela 5.1 - REPASSES PARA O FUNDO DE PARTICIPACAO DOS ESTADOS
(em R$ 1.000 de agosto de 1995)

1993 1994 1995
JANEIRO 530.204 593.301 705.367
FEVEREIRO 524.800 552.734 766.086
MARCO 484.341 474.538 591.539
ABRIL 480.850 421.947 649.475
MAIO 477.045 557.213 659.068
JUNHO 654.666 506.671 852.926
JULHO 499.186 528.477 692.531
AGOSTO 453.081 517.645 601.373
SETEMBRO 404.271 526.964
OUTUBRO 438.719 557.599
NOVEMBRO 546.495 590.184
DEZEMBRO 577.583 621.375

FONTE: Secretaria do Tesouro Nacional

Tabela 5.2 - REPASSES PARA O FUNDO DE PARTICIPACAO DOS

MUNICIPIOS
(em R$ 1.000 de agosto de 1995)
1993 1994 1995
JANEIRO 561.820 620.898 738.174
FEVEREIRO 549.209 578.442 801.718
MARCO 506.868 496.611 619.052
ABRIL 503.215 441.573 679.684
MAIO 499.233 583.131 689.724
JUNHO 685.113 530.237 892.597
JULHO 522.404 553.058 724,741
AGOSTO 474.154 541.720 629.345
SETEMBRO 423.074 551.474
OUTUBRO 459.125 563.421
NOVEMBRO 571.914 617.634
DEZEMBRO 604.447 650.276

A forte evidéncia de ocorréncia de ganhos reais nos repasses para os Fundos de
Participacdo ndo pdde ser contestada. Na verdade, a estabilizacdo da economia trouxe

reflexos positivos para a arrecadacdo dos trés niveis de governo e, por consequéncia,
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afetou positivamente os Fundos em propor¢do muito maior do que a das retengdes do
FEF.

Paralelamente ao argumento federativo, representantes dos interesses
alegadamente prejudicados pela desvinculacdo, especialmente os relacionados a
educacdo e saude, apoiavam a ndo prorrogacdo. Em audiéncias publicas durante as
discussGes os ministros setoriais prestaram esclarecimentos, evidenciando a tendéncia
que viria se confirmar no futuro. Muitos dos recursos desvinculados retornavam para as
mesmas &reas para as quais eles seriam alocados normalmente, seja por constituirem
despesas obrigatorias, seja por op¢bes orcamentérias pré-definidas. Como exemplo, o
Ministro Paulo Renato, da Educacdo, alegou que, no exercicio de 1995, o Fundo
promoveu a retencdo dos recursos constitucionais para a Educacdo da ordem de R$ 844

milhdes, devolvendo ao seu Ministério cerca de R$ 3,3 bilhdes .

Finalmente, o Ministro da Fazenda demonstrou o quadro contundente das
financas publicas sem a possibilidade de desvinculagdo, confirmando a forte evolucéo
das despesas rigidas e a perda de flexibilidade alocativa delas decorrentes, e que 0
déficit previsto para 1996 seria de R$ 3,8 bilhGes, se ndo houvesse a possibilidade de

remanejamento de receitas.

Tabela 5.3 - Receitas e Despesas Rigidas 1991-1995 $Bilhdes de 1996
ITEM 1991/93 1994 1995
RECEITA 115,5 129,5 143,6
DESPESAS RIGIDAS* 97,50 121,80 138,20
RECEITA DISPONIVEL 18,0 7,70 5,40

Fonte: Relatorio da PEC 163/95
* pagamento de pessoal (ativos e inativos), beneficios previdenciarios, transferéncias
intergovernamentais, transferéncias ao FAT e de juros.

Ao final de 1995, primeiro ano de um governo popular pelo sucesso do Plano
Real, com a economia crescendo e proporcionando ganhos de arrecadacdo nas trés
esferas de governo e com as reformas constitucionais estruturais ainda em discussdo no
Congresso, ainda houve peso politico para a prorrogacdo do FEF sem maiores
concessoes, especialmente pela justificativa de transitoriedade do instrumento associada

ao timing das reformas.
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Na segunda prorrogacdo, ao final de 1997, o clima ja era bem diferente. A
situacdo fiscal apresentava sinais de deterioracdo, especialmente para as financas de
Estados e Municipios, as relacbes politicas ja se mostravam desgastadas diante das
dificuldades politicas de consolidacdo das reformas estruturais e da op¢do do Governo
pela reeleicdo, o que blogueou a agenda politica por pelo menos seis meses e a
Federacdo apresentava deficits consecutivos. Apesar de persistir a propriedade do
argumento emergencial da necessidade de desvinculacdo para o ndo agravamento da
situacdo fiscal, ja era bem mais dificil manter o argumento favoravel a retencdo dos

recursos sujeitos as transferéncias obrigatorias.

Na segunda prorrogacdo, que manteve a vigéncia do FEF de 01/07/1997 a
31/12/1999, o argumento central de defesa da proposta era o de que a expectativa de que
as chamadas reformas estruturantes do Estado estariam concluidas ainda na vigéncia da
primeira prorrogacdo havia se frustrado, por serem, como as da Previdéncia e da
Administracdo Pablica, de dificil equacionamento politico. Por essa razdo, se entendia
que as pressdes sobre o Tesouro Nacional ainda persistiriam, fato que postergaria o

equilibrio intertemporal das contas publicas em bases mais permanentes.

O argumento de crescimento da arrecadacdo dos entes subnacionais do governo,
em razdo dos ganhos da estabilidade econbmica, no entanto, ndo mais funcionariam
para evitar modificacbes no FEF. O quadro deficitario de Estados e Municipios, 0
crescimento da divida mobiliaria destes entes federativos em razdo das altas taxas de
juros e o0 expressivo crescimento de suas despesas foram fatores que aumentaram a
pressédo por recursos, culminando na rejeicdo da tese governamental. Como resultado, os
Municipios conseguiram, em troca da prorrogacdo do Fundo, introduzir um dispositivo
que garantia o repasse de recursos da Unido, em valores proporcionais a arrecadagdo do
Imposto de Renda, obedecendo a mesma periodicidade e aos mesmos critérios de
reparticdo e normas adotadas no Fundo de Participagdo dos Municipios'*!. Os Estados,

por seu turno, ndo foram beneficiados por dispositivo semelhante, em virtude de

14 0s repasses foram arranjados em trés fases, com percentuais distintos sobre o IR: i) um inteiro e
cinquenta e seis centésimos por cento, no periodo de 01/07/1997 a 31/12/1997; ii) um inteiro e oitocentos
e setenta e cinco milésimos por cento, no periodo de 01/01/1998 a 31/12/1998; iii) dois inteiros e cinco
décimos por cento, no periodo de 01/01/1999 a 31/12/1999.
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estarem em andamento, no mesmo periodo, as renegociagdes das dividas estaduais com

0 Governo Federal.

O mecanismo de desvinculacao de receitas foi mantido durante todo o periodo e,
de fato, foi importante para possibilitar o remanejamento mais agil dos recursos fiscais
pelo Poder Executivo. Nao obstante, os objetivos de equilibrio fiscal ndo foram
atingidos por uma série de razfes associadas a politica econébmica. Houve crescimento
expressivo das despesas ndo discricionarias, reduzindo a margem de flexibilidade
realocativa dos recursos desvinculados. Também ocorreu substancial elevacdo da
arrecadacao das contribuicfes sociais, influenciando o aumento do grau de vinculagdo

de receitas como um todo, como evidenciado nos gréficos 5.1 e 5.2 abaixo'**.

Graficos5.1e5.2

Evolucao dos Principais Impostos versus Contribuicoes
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Fonte: Secretana da Hecella Federal

12 Fonte: “VinculacBes de Receitas dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social e o Poder
Discricionario de Alocagéo dos Recursos do Governo Federal — Ministério do Planejamento 2003.
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RECEITAS VINCULADAS POR AREA
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De acordo com os graficos acima, as receitas de contribuicdes sociais
administradas pela Secretaria da Receita Federal aumentaram sua participacdo de 4,6%
do PIB, em 1995, para 6,2% do PIB, em 1999, um acréscimo de 35% em termos de

participacao no PIB.

No montante total de receitas vinculadas, nota-se nitidamente o aumento da
participagdo das receitas vinculadas & Previdéncia e as demais &reas da Seguridade
Social durante o periodo considerado. Isto se deve a elevacdo de arrecadacdo de
contribuicbes j& existentes e a criacdo de novas contribuigdes, como foi o caso da
CPMF.

Com efeito, a Emenda Constitucional n® 12, de 1996, permitia a Unido a
instituicdo de contribuicdo provisoria sobre movimentacdo ou transmisséo de valores e
de créditos e direitos de natureza financeira - CPMF**?, cuja aliquota ndo poderia
superar 0,25%, com o produto da arrecadacdo destinado integralmente ao Fundo
Nacional de Saude - FNS, para financiamento das a¢des e servicos de saude. A CPMF

144 ¢ tinha prazo maximo de vigéncia de dois

estava sujeita ao principio da anterioridade
anos. Entrou em vigor no inicio de 1997 e foi extinta no inicio de 1999. No periodo de

vigéncia funcionou com aliquota de 0,20%.

13 A CPMF foi instituida pela Lei n° 8.311, de 27 de outubro de 1996.
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Nos anos de 1995 e 1996, prevalecia grande volatilidade no financiamento a area
de saude, gerando muita insatisfacdo na populacdo. A CPMF foi instituida como
solucdo para o problema, razdo da vinculacdo integral ao FNS. Entretanto, o
financiamento ao setor ndo cresceu como Se esperava, apesar do novo arranjo de
vinculagdo. Houve, simultaneamente, cortes em recursos ordinarios, ndo vinculados ao
setor, resultando em um ganho liquido bem menor do que o montante de gastos das

receitas vinculadas.

Com efeito, em 1996, os gastos em salde e saneamento eram de R$ 26,2 bilhGes
(em Reais de 2002), que se elevou para R$ 29,7 bilhGes em 1997, recuando para R$
26,4 bilhdes em 1998. Tudo isso ocorreu a despeito de as receitas da nova contribuicdo
terem atingido R$ 9,1 bilhdes em 1997 e 10,3 bilhdes em 1998, Isto ilustra como o
mecanismo de vinculacdo de receitas pode néo ter o impacto nos gastos que se espera,
em razdo da fungibilidade dos fundos'®®. A rigor, os recursos eram alocados
integralmente a destinagdo legal que lhes foi imposta, mas ndo garantiram elevacdo do
dispéndio na mesma proporcao. Houve, na pratica, uma retencdo de recursos livres, que
antes seriam carreados para a salde, mas passaram a ter outra destinacdo. Esse
fendmeno indica uma caracteristica curiosa da utilizagéo de vinculagdes no Brasil. Em
muitos casos, como no supracitado, a criagdo de uma nova receita vinculada néo
aumenta a rigidez orcamentaria, mas permite a liberacdo de recursos livres do

orgamento, 0 que é um aparente paradoxo.

As frustracdes decorrentes da continuidade de um fluxo financeiro erratico para
a saude, mesmo apos a criacdo de uma contribuicdo vinculada, mas que se mostrou
incapaz de solucionar a caréncia de recursos do setor, estimularam a reacdo de grupos
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politicos ligados a saude™’, com apoio da opinido publica, a atuar na direcdo de

estabelecer algum outro mecanismo que pudesse garantir um financiamento mais

%4 Tinha sua exigibilidade subordinada ao art. 195, § 6° da Constituicdo Federal, que preconiza
exigibilidade de contribuicdo social ap6s 90 dias da data da publicacdo da lei que a instituiu.

%5 Rajkumar,A.S “Tying the Hands of Government in Brazil Through Revenue Earmarking: How Can
This Be Done Optimally?”’unpublished paper World Bank, Washington-2004

146 \/er Capitulo 2 para analise detalhada desses casos.

17 Curiosamente, o Ministro da Salde que liderou as demandas para estabelecer niveis minimos de
dispéndio na area de salde era José Serra, que na Constituinte posicionou-se contrariamente as
vinculac@es, justamente por considera-las causadoras de rigidez orcamentaria. Essa mudanca de posicao
reflete o incentivo implicito que os administradores de recursos ndo vinculados tém em demandar
aumento no grau de vinculagdo, em um sistema ja supervinculado.
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estavel. A opcéo recaiu naturalmente

sobre a fixacdo de niveis minimos de despesa
para o setor de saude, 0 que viria a se concretizar através da Emenda Constitucional n°
29, de 2000. Esta ndo seria uma alternativa a CPMF, que foi recriada, em 1999, pela
Emenda Constitucional n® 21, mas uma forma de garantir que a salde recebesse 0s
valores estabelecidos, independentemente da fonte. A origem seria 0 remanejamento de
recursos orcamentarios e/ou novas receitas. A vinculacdo de recursos ndo seria
imprescindivel, ja que os recursos teriam que ser alocados de qualquer forma. A criacao
de uma contribui¢do vinculada a saude por causa da Emenda 29 so teria a funcdo de
auxiliar a sua aprovacdo. Na pratica 0s recursos novos sO serviriam para substituir a
alocacdo de recursos de outras fontes livres. Nesta hipotese, este seria mais um caso de
uma vinculacdo que reduz, ao invés de aumentar a rigidez orcamentaria, uma vez que
ela representa recursos novos no sistema que, em ultima analise, acabardo liberando

fontes orcamentarias para outros destinos™*®.

O periodo poés-estabilizacdo acentuou os efeitos negativos da rigidez
orcamentaria e 0 mecanismo de desvinculacao de receitas proporcionou algum alivio na
gestdo das financas publicas, mas os fatores que originaram os desequilibrios fiscais, em
particular aqueles que causaram o0 crescimento acentuado das despesas néo
discricionarias ndo foram corrigidos, tanto pela auséncia de consenso politico, como
pela acomodacéo diante das resisténcias dos grupos beneficiarios dos privilégios fiscais.
Como reacdo, no objetivo de evitar a perda da estabilidade, o Poder Executivo recebeu
apoio para aumentar a arrecadagé@o e prorrogar os instrumentos emergenciais de gestéo

financeira.

Nesse sentido, o periodo confirma uma tendéncia que surgiu desde a
promulgacdo da Constituicdo de 1988. A partir do choque fiscal provocado pela nova

Carta, processou-se um “hardwiring game”**

, em que o Executivo atua para reverter a
situacdo fiscal desfavordvel, na busca da estabilidade, mas as resisténcias politicas
impedem solugdes definitivas. Em contrapartida, o0 Congresso aquiesce com a elevacao
de tributos, especialmente as contribuicdes sociais direcionadas as areas que contam

com maior suporte da opinido publica, e com instrumentos temporarios de alivio

148 A opcéo de criar disposicdes legais para tornar obrigatérios determinados gastos ptblicos foi muito
exercida no processo constituinte e se mostrou muito mais eficaz do que a vinculagéo de receitas. Criou-
se ai mais uma despesa nao-discricionaria.

19 Esta ¢ a base da polémica em torno da CSS, que seré detalhada mais adiante.

150 Alston, Mello, Mueller e Pereira (2007)
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orcamentario e de obtencdo de receitas. A rigidez de despesas estabelecida na
Constituicdo se aprofunda e € mantida as expensas de um sistema tributario cada vez
mais ineficiente. Na dindmica do processo, o Poder Executivo isola as areas sociais,
protegidas por recursos vinculados ou disposi¢Oes legais que tornam impositivos 0s
dispéndios, e faz o jogo de barganha politica, tirando proveito de seu poder

orcamentario discricionario, com os setores ndo protegidos.

Esse aspecto se acentua a partir de 1999, quando o choque cambial cria ameacas
sérias a estabilidade econémica, exigindo um controle fiscal mais rigoroso, o que sera

descrito a seguir.

5.4.3 - Periodo Posterior a 1999 — Superavits Primarios e Contingenciamentos

O comportamento fiscal relaxado e o crescimento acentuado da divida publica
nos anos posteriores a estabilizacdo induziram uma crise de credibilidade em relagdo a
sustentabilidade da situacdo fiscal e da politica de ancoragem cambial, culminando em
uma série de ataques especulativos contra a moeda brasileira, ainda durante o ano de
1998. A existéncia de um processo eleitoral, pautado pela tentativa de reeleicdo do
Presidente Fernando Henrique Cardoso, mitigou a gravidade da situacdo, materializada
no inicio de 1999, com a desvalorizagdo do Real.

Diante da crise, 0 governo recém eleito foi submetido a necessidade imperiosa
de recuperar a credibilidade fiscal, tarefa prejudicada pelo pessimismo oriundo da ma
reputacdo associada ao desempenho fiscal do mandato anterior. Por esta razédo, o
governo estabeleceu rigidas metas de superavit fiscal, acordadas com o FMI, e foi

obrigado a promover um enorme esforco fiscal para cumpri-las.

O sucesso dessa tarefa dependeu de muitos fatores. Ainda que algumas
circunstancias positivas tais como baixas taxas de juros nos Estados Unidos e uma safra
agricola recorde tenham contribuido para uma reviravolta, o fator crucial foi claramente
a capacidade de o governo retomar o controle da politica fiscal de uma maneira que
sinalizasse de forma crivel para os mercados sua disposi¢do em fazer o que tinha que ser
feito para restaurar uma situacdo sustentavel, ndo importando o qudo rigorosas as

politicas tivessem que ser. Essas medidas drésticas s6 foram possiveis através do
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exercicio pelo Poder Executivo da prevaléncia de seus poderes no processo politico

brasileiro™?.

Com efeito, os interesses dos grupos organizados e dos entes subnacionais de
governo foram suplantados diante da perspectiva de agravamento da crise. Isso ficou
claramente evidenciado em razdo da aprovagdo no Congresso, em poucas semanas apos
0 choque cambial, de alteracdes legislativas que vinham sendo proteladas ha varios
anos, como a Reforma da Previdéncia, incluindo a instituicdo de contribuicdo sobre 0s
inativos, medida impopular que ja havia sido rejeitada pelo Congresso alguns meses
antes. A rapida erosao de popularidade do governo ap6s a deflagragéo da crise sinalizou
que os custos politicos do aprofundamento da crise seriam muito superiores a
impopularidade decorrente das medidas duras para debela-la, reforcando a posicdo

firme do governo®®.

A disposi¢cdo do Governo em manter 0s superavits primarios projetados refletiu-
se, de maneira geral, nas seguintes acdes: i) elevacdo de arrecadacdo tanto pela criagdo
de novas contribuicdes'®®, como pela elevacdo de aliquotas de contribuicdes ja
existentes’> e prorrogagdo de instrumentos temporarios de tributagdo e de
desvinculacdo; ii) forte utilizacdo dos instrumentos discricionérios a disposi¢do do
Poder Executivo para controlar o processo orcamentario, principalmente através do
contingenciamento de despesas orcamentarias no curto prazo e repressdo de
investimentos; iii) implantacdo de alteracdes legislativas que tivessem efeitos estruturais
de longo prazo na contencdo do crescimento de despesas, como a Reforma da
Previdéncia®®® e a Lei de Responsabilidade Fiscal, aprovada em 2000.

Os dois primeiros tipos de agdes apresentam resultados no curto prazo, mas
tendem a trazer ineficiéncias para o processo de crescimento econémico no longo prazo.
Rocha (2006) conclui que o ajuste fiscal praticado no Brasil desde 1999 envolve corte

de investimentos, aumento de impostos e ndo-reducdo de despesas correntes, 0 que ndo

131 Alston, Mello, Mueller e Pereira (2004)

152 A defesa da estabilidade econdmica, mesmo & custa de sacrificios fiscais, se firmaria como valor
politico crucial do Poder Executivo, mesmo ap0s a ascensao da oposi¢cdo em 2003.

153 As mais importantes foram CPMF e CIDE-combustiveis.

> Principalmente a Contribuigdo Social sobre o Lucro Liquido — CSLL e a COFINS que teve aumento
permanente de aliquota de 2% para 3% a partir de fevereiro de 1999 — Lei 9.718/1998

1% Emenda Constitucional n° 20, de 15 de dezembro de 1998, ainda antes do choque cambial, mas ja
como parte das medidas emergenciais para retomar a credibilidade fiscal. A Emenda Constitucional n° 41,
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deve gerar impacto positivo no crescimento econdmico, além de ser baixa a
probabilidade de esse padrédo de ajuste ser mantido ao longo do tempo. Velloso (2006)
afirma estar proximo a saturacdo esse modelo de ajustamento, em funcdo do
crescimento excessivo dos gastos correntes em relacdo a capacidade de gerar receitas e

as necessidades de investimento.

N&o obstante, essa estratégia fiscal que envolve uma trajetéria de menor

resisténcia politica’®®

vem sendo mantida e tem sido bem-sucedida em permitir o
cumprimento das metas de superavit primario. Em particular, o aumento do grau de
vinculagéo de receitas, decorrente da elevacdo da participacdo das contribui¢fes no total
das receitas federais, e 0 aumento da rigidez orcamentaria, decorrente do crescimento de

despesas obrigatérias'>’, sdo conseqiiéncias diretas desse processo.

Essa elevacdo de rigidez tem sido parcialmente contornada mediante a continua
prorrogacdo dos instrumentos de desvinculacdo de receitas™®, que permitem algum
remanejamento para fins distintos dos estabelecidos na legislagdo, e através da néo
utilizacdo de recursos vinculados a determinadas unidades orcamentarias, para
contribuir no cumprimento da meta do resultado primario™. O grafico 5.3 abaixo
ilustra a evolucdo da rigidez orcamentaria a partir da necessidade de realizar superavits
primarios'®, evidenciando que a manutencdo de determinado patamar de superévit

primario reduz ainda mais o nivel de despesas discricionarias da Uniéo.

de 2003 deu seqtiéncia a essas alteracdes nas regras previdenciarias, ainda que restritas a previdéncia do
setor publico.

156 A elevacéo de receitas em periodos de crise, quando podem ser emergencialmente justificadas, ou em
fases de escassez de investimentos, em que podem ser negociadas com o Congresso em troca da liberacéo
de recursos diretamente ou mediante vinculacGes especificas, acaba tendo menos resisténcias politicas do
que atuar reprimindo despesas que tenham protecdo de grupos de interesse organizados.

7 Devido principalmente: i) ao crescimento das despesas com beneficios previdenciérios, em razdo de
fatores atuariais e do crescimento do salario-minimo; ii) aos beneficios da Lei Organica de Assisténcia
Social — LOAS, a partir de 1996; iii) a complementacdo ao FUNDEF, a partir de 1998; iv) a garantia de
recursos minimos a Saude, pela EC 29 em 2000; iv) ao Fundo de Combate a Pobreza, criado em 2001.

%8 O mecanismo do FEF foi substituido pela Desvinculacdo de Receitas da Unido - DRU, criada pela
Emenda Constitucional n° 27, de 2000, por mais quatro exercicios, e foi prorrogada pela EC 42, de 2004 e
pela EC 56, de 2007, até o final de 2011.

19 Esse artificio vem sendo freqiientemente utilizado em relagdo a vinculagdes, especialmente
contribuicdes econdmicas e taxas direcionadas a 6rgdos ou fundos, cuja despesa dependa da definicdo de
diretrizes na Lei Orcamentaria Anual para serem executadas. Nesse caso, alega-se um descompasso a
capacidade de gasto da unidade orcamentéaria e o volume de receitas arrecadadas e cria-se reservas de
contingéncia na Lei Orcamentéria, que contribuem para o resultado primario, apesar de ndo poderem ser
remanejadas para outro fim. O excesso de vinculagfes, nesse caso, impede que 0s recursos obtidos com
superavit possam se utilizados diretamente para o pagamento de juros e amortizagdes. Em 2002 somente
61% dos recursos do superavit primario orgamentario pode ser utilizado para este fim. SOF (2003)

%0 Fonte: “VinculagBes de Receitas dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social e o Poder
Discricionario de Alocagéo dos Recursos do Governo Federal — Ministério do Planejamento 2003.
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Grafico 5.3

EVOLUGAOQ DA RIGIDEZ ORGAMENTARIA
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A utilizacdo de instrumentos temporérios de desvinculagdo persistiu no periodo.
O sucedaneo do FEF, a Desvinculagdo de Receitas da Unido — DRU, criada pela
Emenda Constitucional n° 27, de 13 de marco de 2000, manteve desvinculagédo de 20%
dos impostos e contribuicBes sociais, mas ndo mais retinha recursos dos entes
subnacionais. A Emenda Constitucional n® 42, de 19 de dezembro de 2003, que
prorrogou a DRU até o fim de 2007, ampliou o escopo de desvinculagdo para incluir as
receitas oriundas de contribuicdes de intervencdo no dominio econémico, e daquelas
que viessem a ser criadas posteriormente, especificamente para permitir que a DRU

atingisse a CIDE-combustiveis, a partir do exercicio de 2004.

Apesar da importancia do mecanismo da DRU, evidenciada pela reducéo de
recursos livres quando se desconsidera esse mecanismo'®, a existéncia de despesas
obrigatorias crescentes pode reduzir a eficacia do mecanismo. A Lei Orcamentaria
Anual de 2002 alocou 17,2 bilhGes de receitas do orcamento fiscal para o financiamento
das despesas do or¢camento deficitario da seguridade social. O montante de receitas e
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contribuicBes sociais desvinculadas por meio da DRU foi de R$ 20,5 bilhdes, restando
apenas R$ 3,3 bilhGes que pudessem ser remanejados livremente no Orgamento

Fiscal®®?,

Tabela 5.4
RECEITAS E DESPESAS - LOA 2002
Lein”10.407, de 10 de janeiro de 2002

RS milhdes

Descrigéo Receita Despesa Diferenga
Orgamento Fiscal ! 280.103,7 262.889,2 17.214,5
Orgcamento Seguridade Social 149.838,2 167.052,8 (17.214,5)

Refinanciamento da Divida Publica 220.467,7 220.467,7 -
Total 650.409,6 650.409,6 0,0

(*) No item Receita, esta incluida parcela referente a DRU das Contribuices Sociais, no valor de
RS 20.273,8 milhdes.

Em tese, um aumento continuado das despesas obrigatorias da Seguridade
Social, em proporcdo superior ao aumento das receitas vinculadas sujeitas & DRU,
poderia agravar ainda mais a ineficacia da desvinculacdo, até um ponto em que toda a

receita desvinculada tivesse que retornar ao segmento da seguridade.

No entanto, em razdo de um comportamento mais favoravel das receitas, que
continuaram crescendo, bem como de uma ampliacdo da base da DRU, que a partir de
2004 passou a incluir as contribuicGes de interveng¢do no dominio econémico, o quadro
se modificou. Na proposta orcamentéria de 2008, a previsao da desvinculacdo da DRU
sobre as receitas da seguridade é de R$ 41,3 bilhdes, e a transferéncia do orgamento
fiscal para o da seguridade social de R$ 23,5 bilhdes, restando R$ 17,8 bilhdes para

livre utilizacdo™.

181 Estudo da SOF de 2003 indica que com a vigéncia desse mecanismo de liberacdo de receitas
vinculadas, os recursos livres para 2002 foram de 19,4% das receitas totais. Sem a DRU, 0s recursos
livres caem para 13,2%. Em 2003, esses valores sdo de 19,7% e 12,9%, respectivamente.

162 Note-se que estdo computadas nas receitas do orcamento fiscal as receitas desvinculadas de
contribuicdes sociais. Parte delas retorna para seus destinos, mas outras sdo efetivamente remanejadas.

163 Observagdes Preliminares sobre a Proposta Orcamentaria para 2008- Metas Fiscais - Consultoria de
Orgamento e Fiscalizagdo Financeira da Camara dos Deputados — Setembro 2007
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A tabela 5.3 abaixo'® descreve a evolugdo da participacdo de diferentes
categorias de recursos no financiamento da Seguridade Social. O conjunto de fontes do

sistema de Seguridade Social é organizado da seguinte forma:

1) Contribuicdes explicitas do Seguro Social Previdenciario: i) Contribuicdo de
empregadores e trabalhadores ao INSS; e ii) Contribuicdo a Seguridade Social do
Servico Pablico.

2) Tributos vinculados a Seguridade Social: i) Cofins; ii) CPMF; iii) CSLL; iv)
PIS/Pasep (parcial); v) Fundo da Pobreza.

3) Tributos ndo previamente vinculados a Seguridade Social: i) Recursos
ordinarios; ii) Recursos do FSE; iii) Outros recursos.

Tabela 5.5

Participacdo de algumas categorias de recursos nas fontes de seguridade social

Categorias de receitas 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 w02 003 2004 2005
1} ContribuigSes do seguro social (+) 403 445 437 L 471 478 474 455 441 444 46,7
2) Tributes vinaulados 4 sequridade (b} 250 58 47 ENR: 36,1 434 409 447 442 a7 459
3} Tributos ndo vinculades EL:] 298 21,6 270 16,8 88 11,7 a8 11,8 74 74
Total (%) 1000 1000 1000 1000 1000 1000 1000 100,00 1000 1000 1000
Total em % PIB 93 a5 10,0 10,5 10,7 109 11,0 11,5 11,4 12,2 12,7

Forte: Orcamenito Fiscal e de Seguridade Sodal — 1995-2005, com metodologia descrita no texto.
Obs.: {a) Compreende a contribuigio dos empregades e trabathadores ao INSS, acrescido da contribuicio previdendaria do sendgo plblico.

{b) Compreende a aqregacao dos sequintes tributos: Cofins, CPMF, CSLL, PIS/Pasep (pardal), recursos do Fundo de Combate & Pobreza e receita
de prognésticos.

(¢} Recurscs ordindrics, recursos do Fundo Secial de Emergéncia e *outras fontes™.

Pelo lado da despesa, para se ter o total do Orcamento da Seguridade Social,
somaram-se a estrutura de fontes vinculadas constitucionalmente a Seguridade Social
todas as despesas que foram realizadas em fontes de recursos ndo vinculadas, em
instituicdes que estavam diretamente ligadas a Seguridade Social, que incluiram as
seguintes instituicBes: Ministério da Previdéncia, Ministério da Saude, Ministério da
Assisténcia Social etc.

O terceiro grupo representa transferéncias das fontes do or¢camento fiscal, depois
das dedugdes do Fundo Social de Emergéncia, Fundo de Estabilizacdo Fiscal ou DRU,
conforme o ano, e mostra queda de participacdo nas despesas totais de
aproximadamente 35% no inicio do periodo para algo em torno de 7% nos anos finais

do periodo. Nesse critério de despesas da Seguridade, a participacdo de recursos fiscais

184 politicas Sociais, Acompanhamento e Anélise — Edicdo Especial n° 13 - IPEA
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vai diminuindo drasticamente, evidéncia de que os recursos vinculados a Seguridade
cresceram proporcionalmente mais do que a despesa e se tornaram uma forma de
geracdo de receitas para fora do sistema. Enfim, a capacidade de crescimento das
receitas vinculadas a Seguridade Social € um fator critico para a geracdo de recursos

livres no orgamento.

O exemplo da CPMF também evidencia claramente a prevaléncia de
instrumentos arrecadatorios provisérios ao longo do periodo, continuamente
prorrogados e adaptados as circunstancias politicas do momento, apesar da discutivel
eficiéncia tanto da exploracdo de uma base tributéria distorsiva do ponto de vista
econémico, como da eficacia em resolver os problemas de financiamento dos setores
para 0s quais a sua arrecadacdo é direcionada, uma vez que estes dependem de fontes

livres.

Logo no inicio de 1999, através da Emenda Constitucional n° 21, de 18 de margo
de 1999, a CPMF teve sua vigéncia prorrogada por 36 meses, com aliquota de 0,38%
para os primeiros doze meses e 0,30% para os Ultimos 24 meses. O produto da
arrecadacdo era vinculado a Salde, mas o excesso de arrecadacdo decorrente do
aumento de aliquota em relacdo ao periodo de vigéncia anterior seria destinado ao
financiamento da previdéncia social nos exercicios de 1999, 2000 e 2001.

Entretanto, com a criacdo do Fundo do Combate e Erradicacdo da Pobreza,
através da Emenda Constitucional n°® 31, de 14 de dezembro de 2000, criou-se como

uma das fontes de financiamento desse Fundo*®

, um adicional de 0,08% sobre a base
da CPMF, a vigorar entre 18 de junho de 2000 e 17 de junho de 2002. Isto significa que
a reducdo de aliquota proposta no ano anterior foi substituida por um adicional

equivalente redirecionado ao novo Fundo.

A Emenda Constitucional n® 37, de 12 de junho de 2002, prorrogou a CPMF até
0 ano de 2004, com destinagdo, nos anos de 2002 e 2003 de: i) 0,20 % ao Fundo

Nacional de Saude, para financiamento das acdes e servi¢cos de saude; ii) 0,10% ao

165 Além da referida parcela da CPMF as demais fontes eram: i) a parcela do produto da arrecadacio
correspondente a um adicional de cinco pontos percentuais na aliquota do Imposto sobre Produtos
Industrializados — IPI, ou do imposto que vier a substitui-lo, incidente sobre produtos supérfluos e
aplicavel até a extincdo do Fundo, em 2010; ii) o produto da arrecadacdo do imposto de que trata o art.
153, inciso VII, da Constitui¢do, o Imposto de Grandes Fortunas; iv) dotagfes orcamentarias; v) doagdes,
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custeio da previdéncia social; iii) 0,08% ao Fundo de Combate e Erradicacdo da
Pobreza, parcela ndo sujeita a desvinculacdo pela DRU. No ano de 2004, a aliquota
cairia para 0,08%, somente direcionada para 0 combate a pobreza. No entanto, a
Emenda Constitucional n® 42, de 19 de dezembro de 2003, prorrogou a CPMF até o
final de 2007, com aliquota de 0,38%, ou seja, sequer chegou a vigorar a reducao de

aliquota prevista na prorrogacao anterior.

Fica evidente o comportamento oportunista do Governo Federal ao conceder
reducOes de aliquota e sinalizar temporariedade em determinadas situagdes, retomando
0S argumentos emergenciais ou a nobreza das destinacbes para recompor as perdas
previamente concedidas. As aprovagdes dessas constantes prorrogacgdes, contudo, ndo se
fizeram sem resisténcias. Como exemplo, nas discussfes da Proposta de Emenda
Constitucional n® 407-A, de 2001, que daria origem a EC 37 ap0s a aprovacao nas duas
Casas, a proposta original do Poder Executivo, que somente propunha a prorrogacao da
contribuicdo até o final de 2004, foi bastante alterada na Camara, o que acabaria sendo
confirmado no Senado, onde o governo tinha maioria mais sélida, mas teve que
aquiescer com uma reducdo de aliquota para o exercicio de 2004 e com uma série de

outros dispositivos.'®®

O relator da PEC na Cémara, Deputado Delfim Netto, deixava clara sua
contrariedade com a ineficiéncia do imposto, apenas justificavel pela sua importancia
nas financas publicas'®’:

“Outro ponto relevante a ser mencionado é que 0s impostos sobre transacdes
financeiras necessariamente reduzem a eficiéncia dos mercados financeiros, pois aumentam
0s custos das transaces. Tal efeito implica elevacdo das taxas de juros nominais,
prejudicando a economia e desincentivando a acumulacgédo de capital, o que restringe, no
longo prazo, o processo de geracdo de renda. Ademais, sua aplicacdo desigual a transacdes
com diferentes ativos causa distorc¢des e ineficiéncias nas alocacfes de recursos dos agentes
econdmicos, implicando efeitos redistributivos indesejaveis, para outros mercados, regides,
inddstrias ou paises....[...]... No obstante os aspectos negativos ostentados pela CPMF, é
imperioso que ela continue cumprindo seu papel no equacionamento do precario equilibrio
fiscal hoje existente....[...]... Os dados demonstram eloguentemente a necessidade de
continuarmos contando com a arrecadacdo da CPMF, temporariamente, para prover o
custeio de gastos inadiaveis, especialmente do orcamento da seguridade social, cuja

de qualquer natureza, de pessoas fisicas ou juridicas do Pais ou do exterior; vi) outras receitas, a serem
definidas na regulamentacéo do referido Fundo.

188 Inicialmente, na Camara, isentou-se da incidéncia o mercado de capitais e s6 se prorrogou até o final
de 2003, além de introduzir varios dispositivos sobre precatorios. No Senado, varias isencGes foram
confirmadas e uma série de dispositivos introduzidos, inclusive a reducdo de aliquota no exercicio de
2004.

167 Relatorio da PEC 407-A de 2001.
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realizacdo somente poderia ser assegurada mediante o cancelamento de outras despesas,
também essenciais, caso a arrecadacdo da contribuicdo fosse interrompida a partir do
segundo semestre de 2002”.

De fato, as circunstancias politicas sempre pautaram as discussdes das continuas
prorrogaces da CPMF. Ao final de 2003, por exemplo, ja na vigéncia do mandato do
Presidente Lula, dotado de grande popularidade, a contribuicdo foi prorrogada sem
grandes alteracdes, mas foi necessaria a concessdo de uma série de vantagens a Estados
e Municipios, inclusive no que se refere a sua participa¢do na arrecadacdo da CIDE-

combustiveis'®,

Ao final de 2007, a prorrogacdo da CPMF foi finalmente rejeitada por uma falha
de estratégia governista na conducao de sua base parlamentar e pelo sentimento de que,
com 0s sucessivos recordes na arrecadacdo, esses recursos tinham se tornado

desnecessarios.

A alta capacidade arrecadatdria dessa contribuicdo, o fato de suas caracteristicas
distorsivas serem pouco notaveis a populacgéo, e sua faculdade de auxiliar a arrecadacéo
de outros impostos, sempre a fez muito interessante para o Poder Executivo. Com
efeito, ela tem todas as caracteristicas para a funcdo de “revenue enhancement”.
Primeiro, as despesas para as quais € vinculada dependem de outras fontes de
arrecadacdo e constituem montantes bem superiores ao quinhdo da contribuicdo que
Ihes é vinculado. Em segundo lugar, mesmo que sejam alocadas integralmente ao fim
legal para o qual se destinam, ndo influenciam o aumento marginal dessa despesa, o que
depende de outras decisfes orcamentarias do setor publico. Assim, a CPMF possui a
faculdade de, quando apresenta ganhos de arrecadacdo, poder permitir a liberacdo de
recursos equivalentes de outras fontes que financiam aquelas despesas para as quais é

destinada.

Como exemplo, considere-se 0 ano de 2006. O art. 84 do ADCT estipula as
seguintes destinacdes, para a CPMF, tendo em conta que a parcela de 0,08% do produto

da arrecadacdo da CPMF ndo é desvinculada pela DRU:

1%8 Do produto de arrecadagéo da CIDE, 25% para os Estados e o Distrito Federal, distribuidos na forma
da lei, observada a destinacdo ao financiamento de programas de infra-estrutura de transportes; desse
montante, 25% para os Municipios, na forma da lei.
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A) 21,1% ao Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza (ndo sofre desvinculagao)
B) 42,1 % ao Fundo Nacional de Saude

C) 21,1 % ao custeio da Previdéncia Social

D) 15,8 % de livre programacédo (DRU)

Em 2006, a receita principal da CPMF arrecadada foi a seguinte, nas suas

respectivas fontes:

Tabela 5.6 Cadigo da Receita: 1.2.1.0.13.01 — Receita Principal da CPMF

Fonte R$ Milhdes %
0100 - Recursos Ordinarios (DRU) 5.060,88 15,79
0155 - CPMF 20.243,50| 63,16

0179 — Fundo de Combate e Erradicacdo da
6.747,83 21,05
Pobreza

TOTAL 32.052,21| 100,00

Fonte: SIAFI
A Fonte 0155 considera como CPMF a soma das parcelas destinadas ao FNS e a

Previdéncia, apos a desvinculacdo da DRU, a FONTE 100.

Dos R$ 32,05 hilhdes do total da arrecadacdo da CPMF e dos R$ 20,2 bilhdes da
Fonte 155, aproximadamente R$ 13,5 bilhGes foram alocados no Fundo Nacional de
Salde — FNS e R$ 6,7 bilhdes no Fundo de Pobreza. Se ndo houvesse a desvinculagao
pela DRU, os recursos direcionados ao FNS seriam de R$16,9 bilhGes, uma diferenca
de R$ 3,4 bilhdes.

Em consulta ao SIAFI, essas duas Unidades Orcamentérias foram também

financiadas por recursos ordinarios — Fonte 100 — nos seguintes montantes:

Tabela 5.7 Fonte 100 — Valores Autorizados — 2006
Unidade Orcamentaria R$ Milhdes
Fundo de Pobreza 1.957,24
FNS - Fundo Nacional de Saude 3.452,50
TOTAL 5.409,74

Fonte: SIAFI
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Observa-se, portanto, que a desvinculagdo de recursos da CPMF, na sua
destinacdo ao FNS, retorna integralmente. Além disso, o Fundo de Pobreza recebe
recursos adicionais da Fonte 100, ou seja, recebe diretamente os recursos da CPMF e

mais recursos da DRU, relativa a desvinculagdes de outros impostos e contribuigdes.

Isso demonstra que, mesmo com a DRU, os recursos da CPMF gerados
inicialmente financiam as despesas para as quais foram destinadas. A possibilidade de
“revenue enhancement”, entdo, estaria ligada, por exemplo, a situacdo em que a
arrecadagdo da CPMF supere, de um exercicio para outro, o0 aumento de despesa global
de sua destinacdo. Nesse caso, como ela é alocada 100% a essas destinacdes, e estas
demandam recursos de outras fontes, isto necessariamente se traduziria em reducdo da
necessidade de financiamento proveniente dessas outras fontes, que poderiam ser

remanejadas.

Uma forma alternativa que o Governo Federal exercita para atingir as metas de
resultados primérios é o contingenciamento de despesas, inclusive aquelas beneficiarias
de vinculacGes de receitas. Velloso (2006) afirma que o unico problema gerado pelo
contingenciamento de recursos vinculados é que eles ndo podem ser utilizados em outra
finalidade, ficando a verba acumulada em caixa pelo Tesouro Nacional. Entretanto, esse
saldo de caixa é abatido do valor da divida bruta do governo, para o célculo da divida

liquida, que € o indicador utilizado para medir o esforco fiscal e a solvéncia do governo.

A ndo utilizacdo de recursos vinculados a unidades orcamentarias €,
freqUentemente, justificada pela alegacdo da existéncia de desequilibrios entre o volume
de receitas arrecadadas e a capacidade de gastos da unidade. Como exemplo, a resposta
do Ministério da Fazenda ao Tribunal de Contas da Unido acerca dos questionamentos

sobre um possivel desvio de aplicacdo da CIDE-combustiveis, em 2005:

“Vale lembrar que a utilizacdo dos recursos da CIDE depende de aprovacédo de
programacao a ser custeada com seus recursos nas Leis Or¢camentarias Anuais, as quais sao
elaboradas de acordo com as metas de resultado fiscal previstas para cada exercicio, fato
gue tem redundado em uma néo-utilizacdo plena dos recursos arrecadados até o presente
momento. Todavia, os valores da CIDE programados e ndo executados, bem como aqueles
ndo programados desde 2002, constam dos superdvits financeiros dos respectivos exercicios,
e tém mantida a sua aplicacédo vinculada ao estabelecido em lei, ainda que em exercicio
diverso ao seu ingresso, conforme previsto no paragrafo Unico do art. 8° da Lei de
Responsabilidade Fiscal”.
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De maneira geral, varios fatores podem contribuir para a existéncia deste

significativo volume de recursos na disponibilidade:

i) a propria legislacdo referente ao tributo, que pode ndo prever a
descentralizacdo automatica dos valores arrecadados para os 6rgaos beneficiarios, o que
sujeita 0s recursos ao cronograma de programacao financeira da Secretaria do Tesouro

Nacional;

i) as Leis de Diretrizes Orcamentarias que estabelecem metas de resultado
primario a serem observadas pelos Poderes e Ministério Publico da Unido, algo que
pode provocar a na ndo-utilizagdo plena dos recursos arrecadados em diversas naturezas

de receita’®®:

iii) os orcamentos anuais que tém sido submetidos a limitacdes financeiras
durante a sua execucdo, e, na medida em que existe um conjunto significativo de
despesas ndo passiveis de contingenciamento, ou despesas obrigatérias, as restri¢oes
recaem sobre as despesas ndo-obrigatorias.

As receitas vinculadas preferenciais, portanto, para contribuirem para o resultado
primario sdo aquelas sem mandato constitucional e ndo desvinculadas pela DRU, em
particular as taxas vinculadas a 6rgdos ou fundos. No entanto, isso ndo € regra geral,
havendo possibilidade de contingenciamento de contribuicdes, desde que néo ligadas a
gastos obrigatdrios. A SOF (2003) lista as reservas de contingéncia mais expressivas
nas Leis orcamentarias de 2002 e 2003, justamente com o intuito de equilibrar o

diferencial entre recursos previstos e despesas programadas:

189 0 art. 9° da LRF estipula a possibilidade de haver “limitacdo de empenho e movimentagao financeira”
ou contingenciamento, caso seja verificado ao final de cada bimestre, que a realizacdo de receita podera
ndo comportar o cumprimento da meta de resultado primario, estipulada pela LDO.
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Tabela 5.8

Receitas Proprias e Vinculadas - Reserva

E.5 milhdes
Unidade Lei 2002 Lei 2003

FUNDAF 29722 1.678.7
Fundo de Amparo ao Trabalhador 53309
DNIT 4371.5
ANP 4425 0094
FUST 341.0 456.0
Fundo Nac. Desenv. Cient. e Tecnologico - 2953

Note-se que sdo recursos vinculados a agéncias reguladoras, a diferentes fundos,
ao Ministério dos Transportes (CIDE) e a fundos de natureza constitucional, mas que

precisam de programacao de gastos para a execu¢do de despesas.

Lima e Miranda (2006) argumentam que, na pratica, o Poder Executivo, quando
deseja realizar uma politica fiscal mais apertada, promove, logo no inicio do ano, um
contingenciamento significativo do orcamento, 0 que permite garantir a geragdo do
superavit primario desejado. A justificativa mais freqliente para esse procedimento é
que as estimativas de receita teriam sido infladas pelo Congresso, o que exigiria
bloqueio de despesas. A rigor, o Executivo pode limitar os empenhos, em face do risco
de ndo atingimento das metas fiscais estabelecidas na LDO, mas ndo pode alterar a
programacao constante da proposta, sem prévia autorizacdo do Legislativo.

Outra possibilidade de forcar que o superavit primario supere a meta fiscal, sem
ser preciso alterar a lei orcamentéria, é a postergacdo de despesas para 0 exercicio
seguinte, através dos “Restos a Pagar”, que nada mais sdo que despesas empenhadas em
um ano e efetivamente pagas em outro ano. Como as despesas sdo contabilizadas no
regime de competéncia esta é registrada no ano em que foi empenhada. Se, proximo ao
final do exercicio, a meta de superdvit da LDO tiver sido ultrapassada, o Poder

Executivo é obrigado a empenhar e liquidar despesas, revertendo o contingenciamento.
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Uma manobra para manter o superavit acima da meta é empenhar, liquidar a despesa e
ndo pagar, inscrevendo-a em “Restos a Pagar”. O registro do superavit em regime de

caixa permite que se obtenha o pretendido, sem descumprimento da lei.

Gontijo (2001)*° aponta o crescimento de despesas inscritas em “Restos a
Pagar” a partir de 1998, evidenciando que essa pratica parece ter sido importante como
instrumento de controle fiscal no periodo posterior a 1999'"*. Estas despesas podem ser
simplesmente canceladas no exercicio seguinte ou liberadas mediante barganha politica
(Lima e Miranda-2006). Enfim, esses mecanismos, utilizados como ferramentas para
impor regras fiscais mais rigidas, contribuem para a reducdo da transparéncia do
processo orcamentario, alem de se mostrarem um meio conveniente para o Poder
Executivo impor sua discricdo e, oportunamente, influenciar as votacGes de seu

interesse no Congresso.

As implicagbes do uso indiscriminado dos contingenciamentos e dos “Restos a
Pagar” sdo danosas a qualidade do gasto plblico'’. Uma questdo particularmente
importante é a relagc@o entre o uso destes instrumentos e o estimulo a criacdo de novas
vinculacdes de receitas ou despesas obrigatdrias, em um ciclo vicioso. De fato, a
incerteza gerada pelo padrédo erratico de liberacdo de recursos associado ao processo de
contingenciamento, e a constante dependéncia da discricionariedade e da conveniéncia
do Poder Executivo, induz grupos organizados a buscarem protecdes e garantias legais
para a execucdo de despesas especificas de seus interesses. Isto pode se materializar
tanto em mais vinculagfes de receita, como em dispositivos que tornem a execucao da
despesa obrigatéria'’®. De outra parte, isto provoca um crescente enrijecimento da
despesa, provocando a necessidade de mais contingenciamentos sobre aquelas despesas

remanescentes ndo protegidas, fechando o ciclo.

Simultaneamente, aqueles grupos que ja desfrutam de recursos vinculados,
atuam para evitar desvinculacdes para ndo se submeterem a discricionariedade da

execucdo orcamentaria, ainda que sejam capazes de defender bem sua posi¢do na Lei

70 Restos a Pagar: Execucdo Financeira — Consultoria de Orcamento e Fiscalizacdo Financeira da
Cémara dos Deputados

11 Em 1995 foram inscritos na rubrica R$ 7,8 bilhdes, enquanto em 2001, esse valor passou para R$ 21,2
bilhGes.

72 |_ima e Miranda (2006)
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Orcamentaria. Desde a criacdo do primeiro instrumento de desvinculacdo, o FSE, 0s
grupos mais atuantes foram bem sucedidos em reduzir o escopo da vinculagao.
Primeiro, os Municipios, na segunda reedicdo do FEF. Depois, os Estados, na criacdo da
DRU. Com a promulgacdo da Emenda 29, os defensores da Salde conseguiram se
preservar das desvinculagdes, através das garantias de repasses minimos. A area de
Previdéncia Social e o funcionalismo publico se beneficiam da obrigatoriedade de
execucdo das despesas de pessoal e de beneficios. Na aprovacdo da prorrogacdo da
DRU até 2011, através da Emenda Constitucional n° 56, de 20 de dezembro de 2007, os
grupos favoraveis a educacao atuaram fortemente para eliminar a desvinculagdo de 20%
da DRU, ainda que 0s recursos repassados para 0 setor representem mais que a

vinculago constitucional minima™.

Um orgamento excessivamente rigido, mas de natureza autorizativa, traz a nogéo
de que essas caracteristicas se equilibram. De fato, 0 orcamento autorizativo, apesar de
conferir preponderancia sobre o processo or¢camentario para o Poder Executivo, com as
distorcdes ja comentadas, também lhe confere a flexibilidade para enfrentar situacdes
inesperadas e choques econdmicos, que exijam rapidas respostas a crises de confianca.
Em um pais com o historico de turbuléncias macroecondémicas e vulnerabilidades, um
instrumento de flexibilidade orcamentaria capaz de permitir ajustamentos fiscais rapidos

parece fundamental.

Esta combinacdo de caracteristicas, contudo, parece realcar mais 0s aspectos
negativos de cada uma delas. A perda de controle sobre as despesas de execucdo
obrigatéria, que representam mais de 90% do orcamento, inibe as ferramentas de
controle fiscal a disposicdo do Poder Executivo que, em contrapartida, tem que langar
mdo de artificios de sobretaxacdo e contingenciamento de despesas, trazendo
ineficiéncia ao sistema tributario e sérias implicacOes sobre a qualidade do gasto
publico. Esse equilibrio de extremos, uma excessiva rigidez sobre grande parte do

orcamento, com excessiva discricionariedade sobre uma por¢do reduzida de despesas

7% A experiéncia com a CPMF é uma evidéncia de que a receita vinculada se mostrou insuficiente para
garantir um fluxo estavel de recursos para a sadde, resultando em pressdes para a aprovacdo de limites
minimos de gastos, materializados na EC 29/2000.

174 Os dados evidenciam que a Unido cumpre a vinculagdo determinada pela Constituicdo Federal e aplica
percentual maior que o minimo exigido em despesas de manutencéo e desenvolvimento do ensino. No
periodo, a média de aplicagdo de recursos em MDE entre 1998 e 2007 foi de cerca de 27% em relagéo a
receita liquida de impostos, a despeito dos mecanismos de desvinculagdo. Consultoria de Orcamento e
Fiscalizagao Financeira/ Nicleo de Educagdo, Cultura, C&T e Desporto - Estudo 04/07
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flexiveis provoca uma dindmica de baixa sustentabilidade no longo prazo. O aumento
enddgeno das despesas obrigatérias e 0 esgotamento da capacidade de geracdo de
receitas podem tornar inviavel a administracdo do paradigma de equilibrio fiscal

sustentado por superavits primarios que prevalece desde 1999.

Em face dessa perspectiva, solugbes normativas que reformem o processo
orcamentario na direcdo um maior realismo fiscal, com reducéo da discricionariedade
do Poder Executivo necessariamente terdo que passar pela desvinculacdo de receitas
orcamentérias na forma ineficiente como ela se apresenta no sistema fiscal brasileiro e
pelo controle efetivo sobre o crescimento das despesas publicas, atenuando a rigidez
orcamentaria e garantindo a flexibilidade adequada a gestdo responsavel das financas

publicas.

5.5 - Conclusdes

A elevacdo brusca do grau de vinculacdo de receitas e 0 aumento da rigidez
orcamentaria decorrentes das mudancas institucionais promovidas pela Constituicdo de
1988 foram resultados de uma decisdo racional do constituinte em fixar parametros
fiscais que reduzissem a influéncia futura do Poder Executivo sobre a alocacdo de
despesas, cristalizando no plano constitucional uma posicao politica de descentraliza¢éo
das decisdes orcamentarias. Em contrapartida, o Poder Executivo mantém uma forte

preponderancia sobre o processo politico e orcamentario.

Este resultado aparentemente paradoxal reflete 0 movimento de partilha de
poder que deu base a transicdo institucional promovida pela Constituicdo de 1988. A
utilizacdo de um mecanismo fiscal rejeitado do ponto de vista técnico, mas considerado
indispensavel para reduzir o poder de influéncia do Poder Executivo federal sobre as
transferéncias aos entes subnacionais e sobre as prioridades or¢camentéarias voltadas as
areas “sociais” e a educacdo, serviu como uma garantia constitucional de que seria
reduzido o grau de discricionariedade do Poder Executivo, ainda que, com isto, o Poder
Legislativo também tenha aberto mdo de ter uma participacdo mais ativa sobre as

decisbes orcamentarias.
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No periodo pés-constitucional, a vinculacdo de receitas assumiu varios papéis
distintos daqueles que Ihes sdo normalmente atribuidos, como os de estimulo a despesas
e de obstaculos ao ajuste fiscal. Em particular, o aumento do grau de vinculagdo no
periodo estd associado, em grande parte, a necessidade de geracdo de receitas de
contribuicBes sociais, para financiar o crescimento de despesas instituido pela Carta de
1988. Nesse sentido, as despesas determinaram o crescimento das vinculacGes e ndo o
inverso. No que se refere as vinculacdes a transferéncias constitucionais, ha evidéncia

que de seu crescimento provocou elevacgdo de despesas.

No periodo marcado por altas taxas inflacionérias, a rigidez orcamentaria podia
ser contornada pela administracdo temporal dos desembolsos orgcamentarios, em razédo
das determinacdes da lei orcamentaria serem estipuladas em valores nominais. O
processo de execucdo orcamentaria caracterizava-se, por forgca da répida deterioracéo
dos valores reais das despesas previstas, por um forte poder discricionario do Poder
Executivo. O alto grau de vinculacdo de receitas no periodo, no entanto, era empecilho
para a conducdo de um processo de estabilizacdo bem sucedido, porque diante da
rigidez de cortes de despesa impostos por regras constitucionais, a op¢do de ajuste que
restava era pela elevacdo de receitas, que, em face das vinculagOes, acabaria por
chancelar as elevagdes de despesa que se queria impedir. Assim, com as vinculagdes, se
exigiria um esforco muito maior da sociedade para se gerar 0s superavits necessarios a

estabilizacdo econdmica.

No periodo que se seguiu a estabilizagdo econdmica, 0s mecanismos de
desvinculacdo de receitas foram cruciais para permitir alguma flexibilidade alocativa ao
Governo Federal diante do crescimento da rigidez orcamentaria. O periodo foi marcado
pelo crescimento de receitas de contribuicGes sociais, tanto por criacdo de novas
contribuicBes, como pela elevacdo de aliquotas das ja existentes, provocando aumento
do grau de vinculagcdo. A vinculagdo de receitas passou a ser instrumento de
convencimento politico para a obtencdo de novas receitas, bem como, paradoxalmente,
de reducdo da rigidez orcamentaria, através de seu uso na funcdo de “revenue

enhancement™.

Ap0s o choque cambial de 1999, a necessidade de comprometimento com metas
rigorosas de superavits primarios exigiu a elevacao de arrecadacgéo tanto pela criacdo de

novas contribui¢es, como pelo aumento de aliquotas de contribuicBes ja existentes e
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prorrogacao de instrumentos temporarios de tributagdo e de desvinculacdo, bem como
forte utilizacdo dos instrumentos discricionarios a disposi¢do do Poder Executivo para
controlar o processo orcamentario, principalmente através do contingenciamento de
despesas or¢amentarias no curto prazo e repressao de investimentos. Torna-se pratica
corriqueira o contingenciamento de despesas ligadas a tributos vinculados e as receitas
da seguridade social passam a ser fundamentais, via desvinculagdo, para a geragédo de
recursos livres no orcamento. O abuso desses instrumentos de repressdo de despesas
cria um ciclo vicioso com a demanda por mais vinculagdes de receita e mais despesas

de execucdo obrigatoria, criando uma tendéncia a uma maior rigidez orcamentaria.

A partir do choque fiscal provocado pela nova Carta, processou-se um
“hardwiring game”, em que 0 Executivo atua para reverter a situacdo fiscal
desfavoravel, na busca da estabilidade, mas as resisténcias politicas impedem solugdes
definitivas. Em contrapartida, o Congresso aquiesce com a elevagdo de tributos,
especialmente as contribui¢Ges sociais direcionadas as areas que contam com maior
suporte da opinido pablica, e com instrumentos temporarios de alivio orgamentario e de
obtencdo de receitas. A rigidez de despesas estabelecida na Constituicdo se aprofunda e
é mantida a custa de um sistema tributario cada vez mais ineficiente. Na dindmica do
processo, 0 Poder Executivo isola as areas sociais, protegidas por recursos vinculados
ou disposicOes legais que tornam impositivos os dispéndios, e faz o0 jogo de barganha
politica, tirando proveito de seu poder orcamentario discricionario, com 0s setores ndo

protegidos.

A combinagdo de caracteristicas de um sistema or¢amentario excessivamente
rigido com sua natureza autorizativa mantém um equilibrio delicado de poder, mas
realca 0s aspectos negativos de cada uma delas. A perda de controle sobre as despesas
de execucdo obrigatdria, que representam mais de 90% do orcamento, inibe as
ferramentas de controle fiscal a disposicdo do Poder Executivo que, em contrapartida,
tem que lancar méo de artificios de sobretaxacdo e contingenciamento de despesas,
trazendo ineficiéncia ao sistema tributario e sérias implicacdes sobre a qualidade do
gasto puablico. Um maior realismo orgamentario, induzido por um orgamento
impositivo, deve vir acompanhado de maior desvinculagdo de receitas e instrumentos de
controle de despesas nao discricionarias, como ‘“regra de consisténcia” para a

manutencdo do equilibrio entre poderes.
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CAPITULO 6 - O CASO DA CIDE-COMBUSTIVEIS”

6.1 — Introducéo

Como foi discutido no capitulo anterior, apés o choque cambial de 1999, a
necessidade de comprometimento com metas rigorosas de superavits primarios exigiu a
elevacdo de arrecadacdo tanto pela criacdo de novas contribui¢des, como pelo aumento
de aliquotas de contribuicOes ja existentes, a prorrogacdo de instrumentos temporarios
de tributacdo e de desvinculacdo e uma forte utilizacdo dos instrumentos discricionarios
a disposicao do Poder Executivo para controlar o processo or¢camentério, principalmente
através do contingenciamento de despesas orcamentarias no curto prazo e da repressao

de investimentos.

A partir desse periodo, tornou-se pratica corriqueira o contingenciamento de
despesas ligadas a tributos vinculados. A criacdo da CIDE-Combustiveis, em 2001,
instituiu um mecanismo que permitiu a exploracdo pela Unido de uma base tributaria
bastante produtiva do ponto de vista da arrecadacdo e, ao mesmo tempo, passivel de
uma acdo discricionaria na direcao de sua utilizagdo como instrumento de elevagédo de
receitas para os objetivos fiscais prioritarios do governo, sem representar um efetivo

aumento de gastos para os setores beneficiados pela vinculagao.

No que se segue, serdo discutidas as circunstancias politicas da criacdo da CIDE
e sua posterior utilizacdo como instrumento de geragédo de recursos livres para a Unido,
mediante a exploracdo de praticas e mecanismos orcamentarios engenhosos, de
diferentes naturezas: i) a desvinculacdo de receitas através da DRU; ii) a pratica de
contingenciamento de despesas a ela vinculadas para geracdo de superavit primario; iii)
o desvio de finalidade daqueles legalmente estabelecidos através de uma interpretacédo
mais abrangente por parte do Poder Executivo desses requisitos legais para aplicacao de

recursos.

“ Esse capitulo contou com a colaboracao inestimavel de Karlo Erico Galvéo Dantas, que forneceu 0s
dados do SIAFI e emprestou seu conhecimento orgamentario e capacidade de interpretacdo, sem o que
esta elaboracdo seria impossivel.
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6.2 — Circunstancias Politicas da Criacédo da CIDE

A Constituicio de 1988 prevé, no seu art. 149"

, a instituicdo por parte da Unido
de contribuicbes de intervencdo no dominio econdmico, como instrumento de
intervencdo do Estado nas relagGes econdmicas. A real dimensdo dessa capacidade de
intervencdo, bem como sua finalidade, € objeto de controvérsia juridica, mas ha uma
compreensdo de que sua principal finalidade seja a de regular as atividades econémicas
em prol dos objetivos constitucionais manifestados na Constituicdo Federal de uma
forma um tanto genérica no seu artigo 3° que define os objetivos fundamentais da

RepUblica e no seu artigo 170, que define os principios da ordem econdmica'’®.

Nesse sentido, a Constituicdo ndo limita o exercicio da funcdo regulatoria pelo
Estado a adocdo de medidas de carater positivo. Uma intervencdo estatal pode apontar
para a consecucdo de objetivos que espelhem os principios da ordem econdmica, seja
através de uma acdo restritiva, seja através de uma acdo positiva. A adogdo, pelo Estado,
de politicas econdmicas e medidas administrativas ou legislativas no &mbito econdémico
deveria, entdo, levar em conta os fundamentos e os principios norteadores da ordem

econbmica, explicitados no art. 170.

As contribuigGes utilizadas no contexto de uma intervencdo do Estado sobre o
dominio econémico suscitam dividas sobre o seu papel. De fato, pode-se vé-las como
um instrumento para a captagédo de recursos que financiardo a intervencdo empreendida

pela Unido ou, mediante sua prépria incidéncia e imposicdo aos agentes econémicos,

175 «Art, 149 Compete exclusivamente & Unido instituir contribuicdes sociais, de intervencéo no dominio
econdmico e de interesse das categorias profissionais ou econdmicas, como instrumento de sua atuagéo
nas respectivas areas, observado o disposto nos arts. 146, 111, e 150, | e 11, e sem prejuizo do previsto no
art. 195, § 6°, relativamente as contribuicdes a que alude o dispositivo™

176 «art. 30 Constituem objetivos fundamentais da RepuUblica Federativa do Brasil: | - construir uma
sociedade livre, justa e solidaria; Il - garantir o desenvolvimento nacional; Il - erradicar a pobreza e a
marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais; IV - promover o bem de todos, sem
preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagéo.”

Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por
fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os seguintes
principios: I - soberania nacional; Il - propriedade privada; Il - funcéo social da propriedade; IV - livre
concorréncia;V - defesa do consumidor; VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento
diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e servicos e de seus processos de elaboragdo e
prestacdo.”
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como uma forma pura de intervencdo. A rigor, o exercicio da competéncia impositiva
do artigo 149 diferencia-se das demais presentes no subsistema constitucional tributario
exatamente por se submeter também a um critério de validacdo finalistico. A Unido
institui contribuicdes interventivas para que uma determinada finalidade seja atingida,
Ou seja, para 0 constituinte, estes sdo instrumentos de atuacdo da Unido na respectiva

areal’’.

Ante a grande abrangéncia de conceitos representada nos principios da ordem
econdmica e da margem de interpretacdo dos possiveis critérios de validacao finalistica,
este instrumento de intervencdo apresenta grande flexibilidade de utilizac&o por parte da
Unido. N&o obstante, sua aceitacdo se subordina a um juizo de conveniéncia legislativa
associado a politica econdbmica adotada pelo Estado, fatores estes que sdo determinantes
na escolha do meio mais eficaz para o alcance das finalidades que impulsionam esta
intervencdo. Por essa razdo, apesar de sua previsdo constitucional, as contribuicGes de
intervencdo no dominio econdmico ndo foram instrumentos largamente utilizados no

periodo pos-constitucional.

As circunstancias impostas pelo desenrolar da crise cambial de 1999'"%, que
promoveram o compromisso da obtencdo recorrente de superavits priméarios, também
influenciaram a utilizag&o de novos instrumentos de aumento de arrecadacéo, ainda que
de forma ndo explicita. Tal foi o caso do envio pelo Poder Executivo a Congresso
Nacional da Mensagem n° 1.093/2000, apresentando a Proposta de Emenda a
Constituicdo n° 277/2000, que incluia parégrafos nos artigos 149 e 177 da Constitui¢éo
Federal, de forma a permitir a instituicdo da CIDE-Combustiveis.

Na Exposicdo de Motivos anexa a proposta, o Ministro da Fazenda,
argumentava que a aprovacao da PEC era necessaria para evitar distor¢cdes de natureza
tributaria entre o produto interno e o importado, tendo em vista a proximidade da
liberalizagdo do mercado nacional relativo ao petréleo e seus derivados e ao gas natural,
com vistas a garantir a neutralidade tributaria. Enfim, a justificativa para a “intervencéo

no dominio econdmico” pretendida com a criacdo da contribuicdo era o de regular o

77 A rigor, se este tipo de contribuigdo ndo for instituido com vistas a uma efetiva intervencéo do Estado
na economia, em acordo com 0s objetivos tracados na Constituicdo, e sim com intuitos meramente
arrecadatorios, serd inconstitucional.

178 \ide Capitulo 5
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mercado de importacdo e comercializacdo de petréleo e derivados, gas natural e

derivados e alcool combustivel e ndo o de promover um aumento de arrecadacéo.

Com efeito, em 11 de dezembro de 2001, foi promulgada a Emenda
Constitucional n° 33, disciplinando a nova contribuicdo e estabelecendo a vinculagao da
destinacdo dos recursos por ela arrecadados. A entrada em vigor da EC n° 33/01,

estabeleceu as seguintes alteragdes:

i) modificou o § 3° do art. 155 da CF, que dispunha que nenhum outro tributo
(& excecdo do ICMS, do Imposto sobre Importagdo e do Imposto sobre
Exportacdo) poderia incidir sobre operacGes relativas a energia elétrica,
servigos de telecomunicacGes, derivados de petroleo, combustiveis e
minerais do pais, através da supressdo da palavra tributo e a insercdo da
expressdo imposto. Nesse sentido, permitiu que o Estado pudesse fazer
incidir contribuicdes especiais, dentre elas as de intervencdo no dominio

econdmico, sobre as operacdes de combustiveis e derivados;

i) introduziu 84° ao art. 177 da Carta, estabelecendo diretrizes acerca da
contribuicdo de intervencdo no dominio econémico incidente sobre
combustiveis e seus derivados, definindo suas finalidades, bem como
permitindo a possibilidade de alteragdo de aliquotas pelo Poder Executivo

sem a observancia do principio da anterioridade, com a seguinte redacéo:

“ Art. 177. Constituem monopélio da Unido:

(-.)

§ 4° A lei que instituir contribuicdo de intervencdo no dominio econdmico relativa as
atividades de importacdo ou comercializacdo de petrdleo e seus derivados, gas natural e
seus derivados e alcool combustivel devera atender aos seguintes requisitos:

| - a aliquota da contribuicdo podera ser:

a) diferenciada por produto ou uso;

b)reduzida e restabelecida por ato do Poder Executivo, ndo se Ihe aplicando o disposto no
art. 150,111, b;

Il - os recursos arrecadados seréo destinados:

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

b) ao financiamento de projetos ambientais relacionados com a industria do petrdleo e do
gas;

c) ao financiamento de programas de infra-estrutura de transportes."

Com fundamento nesse artigo, a Lei n° 10.336, de 19/12/2001, instituiu a

contribuicdo e elegeu como aspecto material de incidéncia da CIDE (artigo 3°) a
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realizacdo de operacdes, pelos contribuintes referidos no artigo 2° (produtor, formulador
e importador, pessoa fisica ou juridica), de importacédo e de comercializacdo no mercado
interno de gasolinas e suas correntes; diesel e suas correntes; querosene de aviacao e
outros querosenes; 6leos combustiveis (fuel-oil); gas liquefeito de petroleo, inclusive o
derivado de gés natural e de nafta; e &lcool etilico combustivel. Repetiu textualmente,
ainda, a Constituicdo Federal, langando no art. 1°, 8 1°, incisos I, Il e 111, as finalidades
pretendidas com sua incidéncia, tal como consta nas alineas do texto constitucional

acima.

Em relacdo ao contetdo finalistico de contribuicdo interventiva, exigido
constitucionalmente, o legislador da CIDE-Combustiveis previu as duas hipoteses
possiveis de intervencdo no dominio econdmico para essa exacdo. De um lado, a
finalidade da CIDE-Combustiveis é o proprio instrumento da intervencdo, ou seja, a de
reduzir o preco dos combustiveis (inciso 1). De outro lado, a cobranca da CIDE-
Combustiveis, com a finalidade de financiar projetos ambientais relacionados com a
industria do petréleo e do gas e programas de infra-estrutura de transportes (incisos Il e
I11) confere uma caracteristica de parafiscalidade em sua instituicdo, no sentido de

utiliza-la para custear encargos de determinadas atividades estatais.

A escolha das finalidades para as quais a CIDE seria vinculada foi feita com
critério, tanto para evitar questionamentos quanto a sua adequagdo ao conceito de
intervencdo no dominio econdmico, como para minimizar resisténcias politicas
relacionadas aos seus meéritos especificos. De fato, essas finalidades mostraram-se
politicamente atraentes. Primeiramente, o setor de transportes é tido como importante
para o desenvolvimento sécio-econémico do pais, na medida em que pode viabilizar o
escoamento da producdo, facilitando a geracdo de renda e contribuindo para o
desenvolvimento da economia. O estimulo ao setor pode ser enquadrado nos principios
inseridos no art. 3° da Constituicdo Federal, especialmente porque os precos dos
combustiveis influem diretamente na promocdo dessas atividades, o que justificaria a
intervencdo do Estado, em face, principalmente, da volatilidade dos precos dos

combustiveis e da grande dependéncia do mercado em relacéo ao petréleo’”.

179 Ressalte-se, ainda, que, desde a extincdo dos Impostos Unicos, previstos na Constituicdo de 1967, que
eram vinculados ao setor de infra-estrutura, ha recorrentes tentativas pelos grupos de interesse ligados ao
setor, de estabelecer um tributo vinculado que reduza a possibilidade de contingenciamento de verbas
ligadas a investimentos pulblicos em infra-estrutura, garantindo recursos para obras publicas. Tal
vinculacdo tinha grande aceitacdo entre os parlamentares.
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Outra finalidade atribuida a CIDE-Combustiveis é a de financiamento de
programas ambientais relacionados com a industria do petréleo e do gas. A poluigédo
ambiental provocada pela utilizacdo de combustiveis caracteriza uma externalidade
negativa, justificando uma acdo estatal para seu saneamento. De fato, a tributacdo de
agentes poluidores, como forma de custear a diminui¢do da poluicdo e a reparacgdo dos
danos porventura ocasionados ao meio ambiente, atende aos objetivos constitucionais

inseridos no art. 3° da Constituicdo Federal*®.

A aprovacdo da instituicdo da CIDE-combustiveis ndo se fez, no entanto, sem
que os agentes politicos buscassem uma forma de interferir para que os objetivos
estabelecidos pela legislacdo fossem cumpridos com rigor. De fato, 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 utilizagdo dos recursos por lei especifica editada para tal fim.

Atendendo a esse dispositivo, a Comissdo de Viacdo e Transportes da Camara
dos Deputados criou um grupo de trabalho para avaliar a arrecadacdo e o emprego da
CIDE. Esse grupo de trabalho prop6s um projeto de lei para regulamentar a aplicacédo
dos recursos dela advindos. As parcelas destinadas a programas de infra-estrutura de
transportes seriam destinadas a um fundo cujo objetivo seria, justamente, financiar a
recuperacdo, a modernizacdo e a ampliacdo da infra-estrutura de transportes terrestre e
aquaviaria do pais. O referido projeto transformou-se na Lei n°® 10.636, sancionada em
30 de dezembro de 2002.

Nesta lei, além da preocupacdo em definir com mais precisdo 0s objetivos
ligados & aplicacéo dos recursos gerados pela CIDE*®, o legislador procurou estabelecer
uma série de dispositivos que discorrem sobre critérios e diretrizes para essa aplicacao.
De maneira geral, o legislador pretendeu reduzir a discricionariedade do Poder

Executivo através tanto do estabelecimento de percentuais de vinculacdo de recursos

80 Os objetivos ambientais claramente encontraram apoio e facilitaram, do ponto de vista politico, a
aprovacgdo da contribuicdo. Nesse sentido, caracterizam a j& citada préatica de atrelar “bons” objetivos a
novos impostos, como forma de atenuar resisténcias politicas.

181 No art. 6°, esses objetivos sdo definidos como “...a reducéo do consumo de combustiveis automotivos,
0 atendimento mais econdmico da demanda de transporte de pessoas e bens, a seguranca e o conforto
dos usuarios, a diminuicdo do tempo de deslocamento dos usuarios do transporte publico coletivo, a
melhoria da qualidade de vida da populagdo, a redugdo das deseconomias dos centros urbanos e a
menor participacdo dos fretes e dos custos portuarios e de outros terminais na composicao final dos
precos dos produtos de consumo interno e de exportacdo™
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para finalidades especificas, como da determinacdo de procedimentos subordinados a
autorizacgdo legislativa posterior. No entanto, o entdo Presidente da Republica, com o
assentimento da Equipe de Transicdo para o novo mandato presidencial, vetou um
grande nimero desses dispositivos'®. Esses vetos tiraram, em boa parte, a pretendida
eficacia da lei, em especial aquele veto ao dispositivo que dispunha a transferéncia, para
o Fundo Nacional de Transportes — FNIT*® dos recursos da CIDE. Vale mencionar
também o veto a um dispositivo que direcionava recursos da CIDE para Estados e

Municipios e outro que impedia que esses recursos fossem contingenciados.

Posteriormente, ja em 2003, altera¢cBes na CIDE-Combustiveis foram utilizadas
como “moeda de troca” para a aprovacao da mini-reforma tributaria, objeto da Emenda
Constitucional n°® 42, focada na prorrogacdo da CPMF, que determinou que 25% da
arrecadacdo da referida contribuicdo fosse transferida aos Estados e ao Distrito Federal,
matéria que ja havia sido objeto de veto a Lei 10.636/2002. Deste montante, 25%
seriam repassados aos seus municipios. Esses repasses foram, posteriormente,
regulamentados pela Lei n° 10.866, de 4 de maio de 2004. Em seguida, o percentual a
ser repassado para os Estados foi aumentado para 29% com a promulgacdo da Emenda
Constitucional n°® 44/2004, de 30 de junho de 2004.

A criacdo da CIDE-combustiveis é um exemplo bastante caracteristico do
processo mais recente de vinculacdo de tributos de grande potencial arrecadatorio,
facilitado, em certa medida, pela aceitacdo politica da destinacdo que lhes é
estabelecida. De fato, a base tributéria relacionada a importacdo e comercializacéo de
combustiveis em geral, restrita ao ICMS por forca das disposi¢cGes da Carta de 1988,
mostrou-se altamente produtiva do ponto de vista arrecadatorio, tanto pela facilidade de
fiscalizacdo, dada a concentracdo do refino e distribuicdo, como pela relativa
inelasticidade do consumo. A utilizagcdo de um instrumento tributario especial, como a
contribuicdo de intervengdo no dominio econdmico, condicionada a uma validacdo de
finalidade e ao cumprimento de principios constitucionais, ndo foi, por si so,
justificativa aceitavel para extensdo dessa base a Unido. A defini¢do das vinculacbes a
areas de interesse partilnadas pelo Congresso Nacional, no entanto, facilitou esta

concessao.

182 No total foram cinco artigos completos vetados, além de dispositivos especificos dos demais.
183 Esse veto, em particular, retira inteiramente o aspecto de “principio-beneficio” que em geral esta
associado aos impostos vinculados a investimentos em infra-estrutura. Vide Capitulo 2.
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Ademais, ainda que a regulamentacdo de critérios e diretrizes de aplicacdo dos
recursos tivesse ficado ao encargo do Congresso Nacional, por disposicdo da lei de
criacdo da CIDE, o Poder Executivo, utilizando o poder de veto presidencial, logrou
manter um razoavel grau de discricdo nessas aplicacdes 0 que, como se vera a seguir,
Ihe permitiu flexibilizar a gestdo dos recursos orcamentarios por parte da Unido, em
razdo, principalmente, da desvinculacao de seus recursos, por forca da DRU, do desvio
da finalidade legal em sua aplicacdo e da “liberacdo” dos recursos que originalmente
financiavam os gastos para outras finalidades. Ao longo do processo, no entanto,
reacOes politicas forcaram uma maior concessdo do controle de recursos da CIDE por
parte da Unido, refletida na partilha de recursos com Estados e Municipios, efetivada

por alteracdes constitucionais posteriores.

6.3 - Arrecadacdo e Execucdo Orcamentaria da CIDE-Combustiveis

6.3.1 — Arrecadacéao e Desvinculacéo

O potencial de arrecadacdo dessa contribuicdo mostrou-se atrativo desde sua
instituicdo, como mostra a tabela 6.1, abaixo. Note-se a relativa estabilidade de
arrecadacdo desde 2002. A partir de 2003, por forca, da DRU, 20% dos recursos
arrecadados com a CIDE-Combustiveis passam a ser desvinculados para livre

18 o que significa um valor anual entre 1,5 e 1,6 hilhdo de reais anuais no

alocacdo
periodo. Note-se, ainda, que a CIDE, além da funcdo arrecadatoria, possui a funcdo de
regular o preco do petroleo importado. Em funcéo da prerrogativa legal de alteracéo de
aliquotas especificas, o Poder Executivo ganha grande poder de flexibilidade para
controlar os dois objetivos, o que pode explicar, em parte, a relativa estabilidade de

arrecadacdo, mesmo em face da recente disparada dos precos internacionais de petroleo.

184 EC ne 42/2003.



Tabela 6.1 — Arrecadacdo CIDE-COMBUSTIVEIS

R$ bilhdo
ANO Valores Nominais
2002 7,25
2003 7,50
2004 7,67
2005 7,68
2006 7,82
2007 7,94

Fonte: Receita Federal do Brasil

6.3.2 — Execucdo Orcamentaria da CIDE
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Os recursos arrecadados com a CIDE-Combustiveis sdo alocados nas Leis

Orcamentarias Anuais. A execucdo orcamentaria, ligada a liquidacdo, e a execucdo

financeira, ligada aos pagamentos efetivos dessa fonte (Fonte 11), vém apresentando

sistematicamente valores inferiores aos autorizados, conforme a tabela 6.2 abaixo:

Tabela 6.2 — Execucdo CIDE-Combustiveis (Fonte 11)

R$ milhdo
ANO Alzr(;i(i:q;(éio (Ir&i(ggl) LOA (Final) | Empenhado | % Empenhado | Liquidado | % Liquidado Pago % Pago RP Pago
’ (A) (B) (B/A)*100 ©) (C/A)*100 (D) (D/A)*100
2002 7.241,00 7.250,00 7.478,72 5.642,84 7545 | 5.642,84 75,45 | 3.356,44 44,88
2003 7.496,00 | 10.775,50 10.308,99 3.982,70 38,63 | 3.981,70 38,62 | 3.030,92 29,40 | 1.065,80
2004 7.669,00 5.601,22 6.636,69 2.598,86 39,16 | 2.598,86 39,16 | 1.78571 26,91 ] 1.125,87
2005 7.680,00 6.663,67 9.950,98 7.773,44 7812 | 7.773,44 78,12 | 3.855,89 38,75] 693,30
2006 7.817,00 6.183,44 8.376,32 7.041,66 84,07 | 7.041,66 84,07 | 3.529,59 42,14 | 3.070,87
2007 7.938,00 6.607,14 13.830,74 12.327,90 89,13 | 12.327,90 89,13 | 5.483,16 39,64 | 3.026,97
TOTAL 45.841,00 | 43.080,97 56.582,44 39.367,41 69,58 | 39.366,40 69,57 | 21.041,71 37,19 | 8.982,81

(\Valores Nominais)

Fonte: Receita Federal do Brasil; SIAFI.

Na tabela acima, a diferenca entre os valores iniciais autorizados na aprovagao

das respectivas leis orcamentarias anuais e 0s valores autorizados ao final do exercicio

refere-se a abertura de créditos adicionais decorrentes de superavits financeiros da

CIDE-Combustiveis apurados em exercicios anteriores. As diferencas entre os valores

liguidados e os valores pagos foram inscritas em Restos a Pagar, que, ao longo dos

exercicios subsequentes, foram pagos ou cancelados. O pagamento dos Restos a Pagar
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consta da Ultima coluna da tabela. Note-se, também, que os valores efetivamente
arrecadados foram, em todos 0s anos, superiores aos valores pagos, gerando sucessivos
superavits primarios (que é apurado pelo conceito de caixa) para o Governo Federal

com recursos da CIDE-Combustiveis.

A evidéncia da execugdo orcamentaria da CIDE-Combustiveis demonstra que,
além da desvinculagdo de recursos proporcionada pela DRU, que gera recursos livres
para realocacdo por parte da Unido, um expediente sistematicamente utilizado no
esforco para atingir as metas de superdvit primario é a ndo efetivacdo integral dos
pagamentos autorizados no exercicio. Essa diferenca, lancada em Restos a Pagar, pode
ser paga ou cancelada no exercicio seguinte, sem afetar o superavit primario do

exercicio, que é contabilizado no conceito de caixa.

Percebe-se, ainda, que recursos da CIDE arrecadados em exercicios anteriores
(fonte 311) foram sistematicamente utilizados para abertura de crédito nos anos
subsequientes A tabela 6.3 a seguir mostra a evolucdo da dotacdo autorizada com
recursos da CIDE na lei orcamentaria anual de 2004, em decorréncia da abertura de

créditos adicionais. Tal situacdo se confirma em todos os anos de vigéncia da CIDE.

Tabela 6.3 — Evolucéo da Dotacdo Autorizada — 2004 (Fonte 11)

R$ milhio
oo | (oo | B | ptn | conceinon | oo,
REMANEJADA

MINISTERIO DA FAZENDA 111 |CIDE 539,42 0,00 0,00 0,00 0,00 539,42
MINISTERIO DE MINAS E ENERGIA 111 |CIDE 100,00 0,00 0,00 0,00 -8,37| 91,63
MINISTERIO DOS TRANSPORTES 111 |CIDE 4.638,29 0,00 0,00 57,28 -58,91| 4.636,65)
311 |CIDE - Exercicios Anteriores 0,00 383,68 34,45 197,24 394,72 1.010,10

MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE 111 |CIDE 6,92] 0,00 0,00 0,00 0,00 6,92]
MINISTERIO DAS CIDADES 111 |CIDE 316,59 0,00 1,70 0,00 -1,46 316,83
311 |CIDE - Exercicios Anteriores 0,00 24,02 0,00 0,00 11,11 35,13

TOTAL 5.601,22 407,70 36,15 254,52 337,10 6.636,69

Fonte: SIAFI

Tal procedimento denota que, ao utilizar como crédito adicional recursos
arrecadados em exercicios anteriores, pode-se alegar que as finalidades previstas
constitucionalmente ndo estdo sendo violadas, uma vez que se pode efetivar os
pagamentos nas areas previstas no exercicio seguinte. Entretanto, se tal procedimento se
repete ano a ano, obtém-se recorrentemente um superavit sem que necessariamente se

esteja transgredindo as normas constitucionais.
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Naturalmente, tal interpretacdo ndo € pacifica. Questionamentos sobre o
contingenciamento de recursos oriundos de contribuigdes vinculadas tém sido
realizados por 6rgdos de auditoria, como o TCU, e interpretados como desvio de
funcdo'®. A rigor, ha uma flexibilidade de interpretacdo decorrente da norma que
estabelece que os recursos legalmente vinculados a finalidades especificas serdo
utilizados exclusivamente para atender ao objeto de sua vinculagcdo, ainda que em

exercicio diverso daquele em que ocorrer o ingresso*®®

. Isso permite que se possa
utilizar recursos vinculados a despesas ndo efetivamente pagas em um exercicio, como
fonte de pagamento das mesmas despesas no exercicio seguinte. Mais ainda, se 0s
recursos ndo forem “constitucionalmente” vinculados, uma interpretacdo flexivel por
parte do Poder Executivo tem permitido até que, através de uma Medida Provisoria, dé-
se destino distinto ao superavit financeiro obtido, como a amortizacdo de divida publica,
por exemplo, sob a justificativa de que a MP, por ser uma lei ordinaria, pode alterar a
vinculacdo legal da mesma hierarquia, ndo havendo, portanto, desrespeito a norma
complementar da Lei de Responsabilidade Fiscal*®'.

Esta interpretacdo do Poder Executivo em relacdo a alocacdo de recursos da
CIDE, no que tange ao exercicio financeiro, esta traduzida no seguinte entendimento da

Secretaria de Orgcamento Federal — SOF:

“Sobre 0 assunto, cabe inicialmente destacar que os valores da CIDE programados e nédo
executados, bem como aqueles ndo programados desde 2002, constam dos superavits
financeiros dos respectivos exercicios e tém mantido a sua aplicacdo 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). Além disso, a despeito de ndo restarem duvidas quanto a
vinculagdo dos recursos da CIDE, cabe destacar que os dispositivos constitucionais e legais
que dispdem sobre a contribui¢do ndo estabelecem o horizonte temporal de aplicacio desses
recursos, ou seja, ndo torna mandatdria a execucdo das despesas por ela financiadas.”

Um outro expediente, este sim passivel de questionamentos mais incisivos,
decorre da efetivagdo de pagamentos em despesas que sdo “extensivamente”
interpretadas como parte da destinacdo da CIDE, mas que estariam em desacordo com o
que pretendia o legislador. Tal questionamento envolve um juizo sobre o desvio de

funcdo da contribuicdo em relagéo aos fins legalmente previstos.

185 \er Capitulo 5

186 paragrafo Unico do artigo 8° da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n° 101, de 2000)
87 No caso da CIDE, como ha clara definicdo constitucional para a destinagdo dos recursos, tal
interpretacdo ndo tem sido utilizada.
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6.4 — Desvio de Finalidade da CIDE-Combustiveis

6.4.1 — Controvérsia sobre o Desvio de Funcéo da CIDE

H& evidéncia de que recursos da CIDE-Combustiveis tém sido seguidamente
utilizados para gastos administrativos, ndo-finalisticos, para 0s quais Seus recursos
supostamente ndo estdo vinculados. Essa interpretacdo tem sido objeto de discussédo
judicial pelo Supremo Tribunal Federal e pelo Tribunal de Contas da Unido, conforme

se depreende de AcGes Diretas de Inconstitucionalidade e de acérddos do TCU.

Com efeito, a Confederacdo Nacional dos Transportes — CNT impetrou Ac¢éo
Direta de Inconstitucionalidade (ADIN 2925, de 14 de julho de 2003) questionando a
constitucionalidade da utilizacdo dos recursos da CIDE ““com o objetivo de atender ou
reforcar dotacdes outras que ndo aquelas vinculadas”. No julgamento preliminar, o
Supremo Tribunal Federal julgou procedente o pedido da CNT, ou seja, cabe o

questionamento de inconstitucionalidade requerido.

Além disso, em 2 de outubro de 2007, o Procurador-Geral da Republica ajuizou
Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADIN 3970), com pedido de medida liminar,
para “impedir” que os recursos arrecadados com a CIDE-Combustiveis fossem
utilizados fora das hipoteses tragadas no art. 177, § 4°, 11, “a”, “b” e *“c” da Constitui¢do
Federal, “em especial para o custeio de despesas correntes da Administracédo e para a

geracao de superavit financeiro-orgamentario””.

A argumentacdo que sustenta essa tese baseia-se na alegacdo de que, nos
exercicios de 2002 e 2003, o Poder Executivo utilizou-se de uma “interpretacéo
extensiva™ da legislacdo para promover a destinacdo dos recursos arrecadados com a
CIDE-Combustiveis. Segundo autor da a¢do, o Ministério do Meio Ambiente, no ano de
2002, utilizou-se dos recursos provenientes da CIDE nédo apenas para o financiamento
de projetos ambientais relativos a industria do petroleo e do gas, como também para
custear suas despesas de cunho administrativo. Similarmente, o Ministério dos
Transportes, realizando uma interpretacdo 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 o0s recursos provenientes da CIDE-
Combustiveis. Ja em 2003, no ambito do Ministério das Cidades, aplicou-se a mesma

abrangéncia interpretativa do Ministério dos Transportes.
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De outra parte, em 2003, o Tribunal de Contas da Unido — TCU realizou uma
auditoria operacional nas rodovias federais, ocasido na qual constatou irregularidades na
aplicacdo dos recursos provenientes da CIDE-Combustiveis, bem como a deficiéncia
dos servigos prestados por auséncia de investimentos no setor de infra-estrutura de
transportes (Acorddo n° 938/2003).

O Poder Executivo, em resposta™®

ao pedido de informagfes conjuntas,
formulado pelo TCU ao Ministério dos Transportes, ao Ministério da Fazenda e ao
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo sustentou que, na elaboracdo das
propostas orgamentarias de 2002 e 2003, os critérios dispostos na Lei n°® 10.636, de
2002, ainda nao eram conhecidos, permanecendo o entendimento, pela Lei n°
10.336/2001, de que o produto da arrecadacdo da CIDE-Combustiveis poderia ser
utilizado de modo irrestrito. Ja para a proposta orcamentaria de 2004, teria se buscado
um entendimento mais alinhado com a nova lei e com as determinac¢des do acorddo do

TCU.

Com efeito, o Poder Executivo, nas elaboracGes posteriores das leis
orcamentarias, buscou adequar a aplicacdo dos recursos oriundos da arrecadacdo da
CIDE a este entendimento do TCU, razdo pela qual tais recursos passaram a ser

destinados aos 6rgdos que atuam, de alguma maneira, na infra-estrutura de transportes.

Em 2005, 0 TCU fez uma série de recomendacdes'® & Secretaria de Orcamento
Federal — SOF no sentido de determinar aquele 6rgdo, quando da elaboracdo dos
projetos de leis orcamentarias anuais, que este se abstenha de destinar estes recursos
para despesas de administracdo, enquanto ndo existir norma legal que estabeleca
explicitamente a possibilidade de alocacéo de recursos da CIDE-Combustiveis a agdes

sem relacdo direta com os programas finalisticos de transportes e meio-ambiente.

A SOF, por seu turno, respondeu'®® n3o ser possivel o atendimento a
recomendacdo do TCU no que tange ao Projeto de Lei Orcamentaria Anual de 2006,
uma vez que este foi encaminhado ao Congresso Nacional no dia 31 de agosto de 2005,
data anterior, portanto, ao Acérddo n° 1.857, ficando este atendimento acordado para a

elaboracdo dos projetos orcamentarios seguintes.

188 Nota Técnica n° 070/SOF-MP/STN-MF/SPO-MT
189 Acordao n° 1857/2005
190 Nota Técnica n° 008/CEINF/SOF/MP, de 24 de maio de 2006
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Na pratica, a legislacdo vigente, ao estabelecer os objetivos a serem buscados
com a aplicacdo dos recursos provenientes da CIDE, fez uso de conceitos abrangentes, o
que serviu de base para que a Administracdo promovesse ampla interpretacdo dos
critérios de alocagdo destes recursos. Mais ainda, a Advocacia Geral da Unido -
AGU™ defende essa interpretagdo extensiva da norma, a bem do interesse publico,
alegando que o desvio de finalidade somente pode ser constatado em situacdes
“evidenciadoras de inequivoca tredestinacdo da atividade administrativa contraria ao

interesse publico, em claro desvirtuamento de preceitos legais™.

Em suma, o ponto crucial do litigio judicial em curso é, portanto, se a leitura
sistematica do art. 177, § 4°, 11, a, b e ¢ da Constituicdo Federal permite a concluséo de
que a interpretacdo ofertada pelo Poder Executivo as Leis n® 10.336/2001 e
10.636/2002 violam este comando constitucional. A decisdo definitiva que emanar do
Supremo Tribunal Federal disciplinard a aplicacdo desses recursos nos exercicios

posteriores a sua publicacéo.

Do ponto de vista de economia politica, no entanto, importa compreender a
dindmica induzida por estas distintas interpretacdes que se da a legislacdo. Desde o
momento em que o Poder Executivo apresentou a proposta de emenda constitucional
para a instituicdo da contribuicdo, o préprio instrumento legislativo adotado - a
contribuicdo de intervencdo no dominio econémico - trazia implicitamente o duplo
objetivo de exploracdo pela Unido de uma base tributaria de alta produtividade
arrecadatoria com a necesséria flexibilidade a ser concedida para tornar efetivo o
instrumento de intervencdo no sistema de precos do mercado de combustiveis, para

cumprir as finalidades para as quais se propunha.

Tal flexibilidade se refletiu na ampla generalidade relacionada aos objetivos
estabelecidos pela legislagdo para a aplicacdo dos recursos gerados pela CIDE. A
interpretacdo “extensiva” do Poder Executivo supra-referida, disponivel em um
primeiro momento, teve claramente o objetivo da aplicacdo “conveniente” dos recursos
vinculados, no contexto das prioridades orcamentarias impostas pela restricdo fiscal e
pelo objetivo de manutengédo da estabilidade econémica, que norteou 0 comportamento

fiscal do periodo*®.

L AGU/RA-3-7
192 \/er capitulo 5



180

De outra parte, a intervencdo dos grupos potencialmente beneficiarios das
vinculagdes da CIDE na defesa dos seus interesses, provocando a manifestacdo do
Poder Judiciario e induzindo a interferéncia do Poder Legislativo, seja pelo debate
politico, seja pela manifestacdo do seu 6rgdo de controle externo, provocou reagdes no
comportamento do Poder Executivo, em um “processo adaptativo” de sua interpretagédo
inicial, que, aos poucos, vem-se conformando a uma aplicacdo mais focada nos
objetivos tidos como “finalisticos” associados a contribuicdo. Ainda assim, a
interpretagcdo do que caracteriza um desvio de fungdo estara sempre associada a alguma
subjetividade sobre o que de fato integra ou ndo 0s grupos genéricos de despesa

previstos pela legislacéo.

Nesse sentido, a amplitude de objetivos genéricos a serem cumpridos pelas
vinculagbes da CIDE, associada ao grau de flexibilidade que a propria legislacdo
concedeu ao Poder Executivo'®, permite, ainda que haja interferéncia do Poder
Judiciario, razodvel grau de discricionariedade na aplicagdo dos recursos dessa
contribuicdo. Ademais, mesmo desconsiderando os efeitos de desvinculagéo de receitas,
ou as interpretacdes extensivas sobre a destinacdo dos recursos, a aplicacdo ainda esta
sujeita a ndo-efetividade da vinculagcdo, ou seja, garante-se a aplicacdo dos recursos
vinculados, mas ndo se garante a elevacao efetiva de gastos nos setores beneficiarios da

vinculagdo™®.

6.4.2 — Evidéncia dos Desvios de Finalidade da CIDE

Para evidenciar a evolugédo da aplicacdo de recursos da CIDE apresentamos a
execucdo orcamentaria e financeira para trés anos, escolhidos por caracterizarem
situacOes politico-institucionais distintas do funcionamento da contribui¢do. Primeiro, o
ano de 2002, primeiro ano de vigéncia da contribuicdo. Depois, 0 ano de 2004, ano a
partir do qual j& vigia a desvinculagdo da DRU e a partilha da contribui¢cdo com Estados
e Municipios por forca da EC 42/2003. Finalmente, o ano de 2007, a partir do qual as
decis0es juridicas e do TCU a respeito da CIDE passaram a influenciar a elaboracdo da

proposta orgamentéria.

193 preservada, em grande medida, pelos vetos a Lei 10.636/2002.
194 Esse efeito € mais evidente ainda diante da ndo evidéncia de proporcao fixa para cada um dos trés
objetivos a serem cumpridos, sendo a deciséo de alocagdo uma decisdo tipicamente orcamentaria.
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Além disso, a execu¢do orcamentéria e financeira é apresentada a partir de dois

criterios de classificacdo distintos: i) por 6rgdo; ii) por Grupo de Natureza de

Despesa’®.

Tabela 6.4 — Execucdo Orcamentéaria e Financeira — Por Orgéo — 2002 (Fonte 11)

R$ mil

Orgao anorsata | Emiidos. | bespeen | Valores Pagos
MINISTERIO DA CIENCIA E TECNOLOGIA 0,00 1.280,00 1.280,00 1.280,00
MINISTERIO DA FAZENDA 1.482.869,61 715.675,07 715.675,07 115.374,00
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 4.,181.115,53 2.520.910,55
MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE 256.905,00 49.200,19 49.200,19 23.527,47
MINISTERIO DA DEFESA 0,00 15.025,43 15.025,43 15.025,00

TOTAL 7.478.717,03 5.642.844,63 5.642.844,63 3.356.439,68

Para evidenciar a existéncia de despesas relacionadas as finalidades previstas
para a CIDE em varios 0rgéos, faz-se, para o ano de 2002, uma descrigdo simplificada
de algumas despesas, a partir de dados do SIAFI, para cada um desses 6rgaos.

Alguns oOrgaos associados a execucdo orcamentaria e financeira da CIDE néo
parecem, a principio, ter qualquer relacdo com as finalidades a ela vinculadas. Com
efeito, neste ano de 2002 as despesas realizadas no Ministério da Ciéncia e Tecnologia
referem-se a recursos descentralizados do Ministério do Meio Ambiente, para
pagamentos de auxilios a pessoas fisicas relativos a projetos de cunho ambiental pelo
Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico. No Ministério da
Educagdo, por seu turno, houve a descentralizacdo de créditos orgamentarios
provenientes, principalmente, do Ministério do Meio Ambiente, associados, por
exemplo, a compra de equipamentos para Universidades e Escolas Téecnicas em
convénio com o Ministério. No Ministério da Fazenda, foi paga apenas a despesa de R$

115 milhdes, referente a financiamento de estocagem de alcool. Da dotacéo restante, R$

195 Na convencdo orcamentaria, Grupo de Natureza de Despesa — GND é um agregador de elementos de
despesa com as mesmas caracteristicas quanto ao objeto de gasto, agrupados de maneira geral como: 1.
Pessoal e encargos Sociais; 2. Juros e Encargos da Divida; 3. Outras Despesas Correntes; 4.
Investimentos; 5. InversBes Financeiras; 6. Amortizagdo da Divida; 9. Reserva de Contingéncia.
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700 milhGes foram alocados no GND 3 — Qutras Despesas Correntes — e ndao foram
empenhados; R$ 163 milhGes foram empenhados em favor do GND 2 - Juros e
Encargos da Divida — e R$ 437 milhGes no GND 6 — Amortizacao/Refinanciamento da
Divida. No entanto, ambos 0s empenhos foram inscritos em Restos a Pagar e cancelados

no exercicio seguinte.

No Ministério de Minas e Energia, os recursos despendidos se referem a
concessdo do beneficio do Auxilio-Gas a familias de baixa renda, com o intuito de
subsidiar o preco do gas liquefeito de petréleo com recursos descentralizados do
Ministério da Fazenda.

No a&mbito do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, 0s recursos
executados, embora na acdo orcamentaria denominada “Pagamento de Subsidios a
Precos ou Transporte de Alcool Combustivel, Gas Natural e seus Derivados do
Petréleo”, foram pagos a Caixa Econdmica Federal, a titulo de prestacdo de servigos
para organizagdo e manutencdo do cadastro tnico do Numero de Identificacdo Social —
NIS.

No Ministério das RelacGes Exteriores, os recursos foram executados pelo
Escritorio Financeiro em Nova lorque, no ambito do programa “0499 — Parques do
Brasil”, especificadamente na acdo “1956 - Ampliacdo do Sistema Nacional de Areas

Protegidas”, com recursos descentralizados do Ministerio do Meio Ambiente.

No Ministério dos Transportes, houve o pagamento de aproximadamente R$ 268
milhGes referentes a Pessoal e Encargos Sociais com recursos da CIDE-Combustiveis.
No que se refere ao GND 3 — Outras Despesas Correntes — houve a execucao de R$ 34,7
milhdes na acdo “Manutencdo de Servicos Administrativos”, R$ 13 milhGes na acdo
“Manutencdo e Conservacdo de Bens Imdveis”, R$ 15,3 milhdes em “Acdes de
Informética”, R$ 3,1 milhdes na a¢do “Comunicacdo de Governo”, R$ 27,7 milhdes em
“Assisténcia Médica e Odontoldgica aos Servidores”, R$ 1,4 milhdes na “Assisténcia
Pré-Escolar aos Dependentes dos Servidores”, R$ 2,9 milhGes para “Auxilio-Transporte
aos Servidores e Empregados”, R$ 13,1 milhdes em *“Auxilio-Alimentacdo aos
Servidores e Empregados”, R$ 27,2 milhGes para “Cumprimento de Sentencas
Judiciais”. Ademais, foram transferidos, a titulo de indenizacdo, R$ 1,2 bilhdo para os

Estados da Federacdo, em virtude da descentralizacdo da malha rodoviaria federal, por
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forca da Medida Provisoria n°® 82, de 2002, cujo projeto de lei de conversdo (PLV n°

3/2003) foi vetado integralmente em 19 de maio de 2003, pelo presidente recém-eleito.

No Ministério do Meio Ambiente, foram pagos apenas 16% da dotacdo
autorizada, mesmo levando-se em conta os Restos a Pagar inscritos, cancelados ou
pagos em 2003, sendo que, das despesas pagas, aproximadamente R$ 5,5 milhdes se

referem ao programa “Apoio Administrativo”, de carater eminentemente ndo-finalistico.

No Ministério da Defesa, os recursos foram executados na area de transportes e
meio ambiente, com recursos descentralizados do Ministério do Meio Ambiente e da
Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios — ANTAQ —, integrante do Departamento

Nacional de Infra-Estrutura de Transportes — DNIT.

A tabela 6.5 abaixo consolida os gastos com a CIDE-Combustiveis por Grupo de

Natureza de Despesa.

Tabela 6.5 — Execucdo Orcamentéria e Financeira — Por GND - 2002 (Fonte 11)

R$ mil
Grupo de Despesa At?t%tréifaéga Er;ﬁ?dnohsos Eﬁ:::jsada Valores Pagos

1 |PESSOAL E ENCARGOS SOCIAIS 313.372,77 302.077,74 302.077,74 267.752,92
2 JJUROS E ENCARGOS DA DIVIDA 163.379,71 163.379,71 163.379,71 0,00
3 JOUTRAS DESPESAS CORRENTES 3.074.451,66 2.790.480,27 2.790.480,27 2.183.276,26
4 JINVESTIMENTOS 3.179.191,54 1.777.872,19 1.777.872,19 733.297,14
5 [INVERSOES FINANCEIRAS 311.400,00 172.113,36 172.113,36 172.113,36
6 | AMORTIZACAO/REFINANCIAMENTO DA DIVIDA 436.921,36 436.921,36 436.921,36 0,00

TOTAL 7.478.717,03 5.642.844,63 5.642.844,63 3.356.439,68

A tabela mostra que houve gastos com recursos da CIDE com pessoal e
encargos sociais no Ministério dos Transportes. No que tange a despesas com juros,
amortizacdo e refinanciamento da divida (GNDs 2 e 6), os recursos foram empenhados

e inscritos em restos a pagar, mas foram cancelados em 2003.

Ja a partir de 2004, os recursos da CIDE-Combustiveis foram compartilhados
com Estados e Municipios, por forca da Emenda Constitucional n° 42/2003.
Adicionalmente a esta perda de receita para a Unido, ainda foram alocados R$ 2,8
bilhdes em Reserva de Contingéncia, que ndo foram executados. No entanto, ndo mais

foram alocados recursos para pagamento de juros e encargos da divida nem para
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refinanciamento e amortizacdo. A tabela 6.6 abaixo mostra a execucdo agregada por

orgao.

Tabela 6.6 — Execucdo Orcamentéaria e Financeira — Por Orgéo — 2004 (Fonte 11)

R$ mil

Orgo poonsatn | emidos. | bespesa | Velores Pagos
MINISTERIO DA CIENCIA E TECNOLOGIA 0,00 1.723,84 1.723,84 1.593,84
MINISTERIO DA FAZENDA 539.418,75 506.098,11 506.098,11 506.098,11
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
MINISTERIO DOS TRANSPORTES 5.646.755,13 1.704.891,89 1.704.891,89 949.352,37
MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE 6.918,64 4.403,73 4.403,73 2.957,88
MINISTERIO DA DEFESA 0,00 55.806,85 55.806,85 55.806,85
MINISTERIO DAS CIDADES 351.958,12 324.246,47 324.246,47 269.537,17

TOTAL 6.636.685,41 2.598.858,36 2.598.858,36 1.785.714,10

No Ministério dos Transportes, a dotagdo autorizada foi de R$ 5,6 bilhdes, sendo

que R$ 2,8 bilhdes foram alocados em Reserva de Contingéncia. Foram executados
(liquidados) apenas R$ 1,7 bilhGes, sendo R$ 106 milhdes em Pessoal e Encargos
Sociais, R$ 158 milhdes em Outras Despesas Correntes, R$ 1,3 bilhdes em
Investimentos e R$ 97 milhGes em Inversdes Financeiras (participacdo da Unido no

Capital de Companhias Docas de diversos Estados).

No Ministério da Fazenda, no grupo Outras Despesas Correntes (GND 3), foram
pagos R$ 39 milhdes para equalizacdo do Programa de Estocagem do Alcool e R$
466.816.502,47 como “Inversdes Financeiras”, pela concessdo de empréstimos ao

Programa do Alcool.

No Ministério das Cidades, da despesa de aproximadamente R$ 270 milhdes que

foram pagas, R$ 156,3 milhdes se refere a despesa de pessoal.

Foram transferidos, ainda, na acdo Recursos para a Reparticdo da CIDE-
Combustiveis, aproximadamente R$ 1,5 bilhGes para Estados e Municipios, por
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determinacdo constitucional. Em 2004, essa despesa foi alocada na Fonte 104 —

“Transferéncia CIDE-Combustiveis”.

No que tange aos gastos por Grupo de Natureza de Despesa, a tabela abaixo

resume a execucdo orcamentaria em 2004.

Tabela 6.7 — Execugdo Orcamentéria e Financeira — Por GND - 2004 (Fonte 11)

R$ mil
Grupo de Despesa Atlit?)tr?;;:ga Er;?tiednohsos Eﬁgsugj;ada Valores Pagos

1 JPESSOAL E ENCARGOS SOCIAIS 265.914,22 263.766,72 263.766,72 259.360,96
3 JOUTRAS DESPESAS CORRENTES 451.621,42 274.677,07 274.677,07 227.968,27
4 | INVESTIMENTOS 2.463.303,57 1.496.753,06 1.496.753,06 734.723,37
5 |INVERSOES FINANCEIRAS 640.845,00 563.661,50 563.661,50 563.661,50
9 |RESERVA DE CONTINGENCIA 2.815.001,20 0,00 0,00 0,00

TOTAL 6.636.685,41 2.598.858,36 2.598.858,36 1.785.714,10

A tabela mostra que, apesar de em 2004 ainda persistirem gastos com pessoal e

encargos sociais e recursos da CIDE-Combustiveis alocados em Reserva de

Contingéncia, a partir de 2004 ndo foram mais alocados recursos para pagamento de

juros e encargos, nem tampouco para refinanciamento e amortizacao da divida.

Finalmente, em 2007 houve uma intensificacdo dos gastos finalisticos. Percebe-

se também que ndo mais houve execugdo de despesas com pessoal. A tabela 6.8 abaixo

resume as despesas por cada 6rgao.
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Tabela 6.8 — Execucdo Orcamentéaria e Financeira — Por Orgéo — 2007 (Fonte 11)

R$ mil

Orgao Azt Emtidns .| Desposn | Valores Pagos
PRESIDENCIA DA REPUBLICA 723.551,61 592.528,37 592.528,37 228.917,10
MINISTERIO DA FAZENDA 1.916.508,49 1.916.508,49 1.916.508,49 1.386.580,09
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 8.279.779,30 3.187.494,52
MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE 2.112,94 2.825,61 2.825,61 1.202,45
MINISTERIO DA DEFESA 565.110,00 985.047,83 985.047,83 661.116,47
MINISTERIO DAS CIDADES 672.341,98 542.653,72 542.653,72 14.456,04

TOTAL 13.830.740,58 12.327.895,46 12.327.895,46 5.483.155,37

Na Presidéncia da Republica, os recursos foram executados pela Secretaria
Especial de Portos. Da despesa paga, aproximadamente 70% — R$ 161,7 milhGes — se

referem a aumento do capital de Companhias Docas de diversos Estados da Federagéo.

No Ministério da Fazenda, a execucdo se refere aos recursos transferidos a
Estados e Municipios, por determinacdo constitucional, no ambito da acdo “0999 —
Recursos para a Reparticdo da CIDE-Combustiveis”, sendo que R$ 1,93 bilhdo foi

transferido em 2007 e R$ 530 milhdes foi inscrito em Restos a Pagar.

No Ministério dos Transportes, em 2007, houve uma intensificacdo da execucao
da despesa. A dotacdo autorizada foi de R$ 9,9 bilhdes (sendo R$ 6,1 bilhGes abertos
por meio de crédito adicional com recursos arrecadados em exercicios anteriores) e
foram liquidados R$ 8,3 bilhdes, sendo R$ 152 milhdes referentes a Outras Despesas
Correntes e R$ 8,1 bilhGes em Investimentos. Vale destacar que em 2007 ndo foram
alocados recursos em Reserva de Contingéncia nem em Inversées Financeiras. Neste
ano, no tocante ao GND 3, as despesas foram mais relacionadas com infra-estrutura de
transportes. No que tange a Investimentos (GND 4), da despesa liquidada de R$ 8,1
bilhdes, apenas R$ 3,1 bilhdes foram pagos em 2007. A diferenca — R$ 5 bilhdes — foi
inscrita em Restos a Pagar, da qual, até abril de 2008, apenas R$ 1 bilhdo havia sido

pago.

No Ministério da Defesa, a dotacdo autorizada de R$ 565.110.000,00 foi
integralmente destinada ao aumento do capital social da Empresa Brasileira de Infra-
Estrutura Aeroportuaria — Infraero. Adicionalmente, foram transferidos recursos da
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Secretaria Especial de Portos, da Presidéncia da Republica, e do DNIT para execucao de

programas na area de transportes.

No Ministério das Cidades, as despesas foram executadas na funcao

orcamentaria “Urbanismo”, sendo mais de 99% dos recursos em investimentos.

A tabela 6.9 abaixo resume a execucdo por Grupo de Natureza de Despesa.

Tabela 6.9 — Execucdo Orgcamentaria e Financeira — Por GND - 2007 (Fonte 11)

R$ mil

3 JOUTRAS DESPESAS CORRENTES 2.150.632,62 2.106.624,04 2.106.624,04 1.481.488,43

4 JINVESTIMENTOS 10.769.910,08 9.383.574,54 9.383.574,54 3.274.897,21

5 JINVERSOES FINANCEIRAS 910.197,88 837.696,88 837.696,88 726.769,73
TOTAL 13.830.740,58 12.327.895,46 12.327.895,46 5.483.155,37

Dos exemplos analisados ao longo dos anos, € possivel constatar o nivel de
variedade de despesas que podem ser enquadradas como relacionadas as finalidades
legais, mesmo que delas se exclua as despesas meramente administrativas. Isto se

manifesta claramente em relagdo aos 6rgédos publicos e aos grupos de despesas.

Também é possivel constatar que determinados grupos de despesa que
caracterizam o desvio de funcdo foram sendo menos utilizados ao longo dos anos, tais
como o pagamento de juros e encargos da divida, amortizacdo e financiamento da

divida e pagamento de pessoal e encargos sociais.

Uso de Reserva de Contingéncia também se encerra a partir de 2004, em parte
pelo reflexo dos questionamentos do TCU, em parte pelo alivio da situagéo fiscal, a
partir de 2005.

Finalmente, além do direcionamento dos recursos a despesas com carater mais
finalistico, o grupo de despesas de investimentos (GND4) tem recebido a maior

proporcao de recursos da CIDE, ao longo dos anos.

A nocao de “desvio de finalidade”, que depende de interpretacdes de certa forma

ambiguas, pode ser tornada objetiva pela adogdo do critério de exclusdo de despesas
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puramente administrativas dentre aqueles grupos de despesa mais representativos que
ndo sdo previamente excluidos das finalidades legais da contribuicéo, isto &, 0s grupos
“Outras Despesas Correntes” (GND3) e “Investimentos” (GND4). Uma estimativa dos
“desvios” sob esse conceito é apresentada abaixo, levando-se em conta apenas 0s gastos

em transportes, que representa o principal item financiado pela CIDE-Combustiveis.

Tabela 6.10 — Funcdo Transportes — GND 3 - CIDE-Combustiveis

R$ mil
Ano Gastos Totais Gastos Finalisticos Diferenca % "Desvio"
2002 1.427.643,24 1.298.031,42 129.611,82 9,08
2003 383.119,85 88.352,86 294.767,00 76,94
2004 165.395,82 70.092,12 95.303,69 57,62
2005 261.050,32 126.077,54 134.972,78 51,70
2006 182.423,50 146.974,70 35.448,80 19,43
2007 188.584,19 151.806,06 36.778,13 19,50

TOTAL 2.608.216,92 1.881.334,71 726.882,22 27,87

Tabela 6.11 — Funcéo Transportes — GND 4 - CIDE-Combustiveis

R$ mil
Ano Gastos Totais Gastos Finalisticos Diferenca % "Desvio"
2002 1.029.591,36 1.010.376,99 19.214,37 1,87
2003 1.115.918,87 1.031.894,18 84.024,69 7,53
2004 1.396.111,11 1.339.637,37 56.473,74 4,05
2005 4.702.175,55 4.413.926,20 288.249,34 6,13
2006 4.542.614,02 4.244.079,97 298.534,05 6,57
2007 8.841.243,98 8.126.339,32 714.904,66 8,09

TOTAL 21.627.654,88 20.166.254,03 1.461.400,85 6,76

As tabelas acima demonstram que o item “Outras Despesas Correntes” (GND3)
tiveram “desvios” bem mais acentuados do que o item “Investimentos” (GND4) quando
deles se expurgam despesas administrativas. Em particular, os desvios no GND3 séo
extremamente acentuados nos anos de 2003 a 2005, justamente os periodos em que
surgiram 0s questionamentos quanto ao mau uso dos recursos da CIDE. Também ¢é

digna de nota a evolugéo dos valores gastos nos “Investimentos” do setor de transportes.
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6.5 — Redirecionamento de Recursos

Uma caracteristica comum a muitos tributos vinculados no Brasil, especialmente
aqueles criados como nova fonte de receita federal, € que os setores beneficiados pelas
vinculagOes ndo necessariamente apresentam aumento de gastos equivalente aos novos
recursos arrecadados e a ele direcionados'®®. Isto porque parte dos recursos livres, que
originalmente os financiavam, sdo redirecionados total ou parcialmente para outros
gastos, e sdo substituidos pelos recursos vinculados. Isso se deve a fungibilidade de
fundos™®’ publicos. Nesse caso, a decisdo de vincular receitas a um determinado setor
ndo é o fator determinante no aumento dos gastos, mas sim uma decisdo de natureza

orcamentaria.

Para evidenciar tal situacdo no caso da CIDE-Combustiveis, pode-se fazer uma
avaliacdo em relacdo a um dos itens de despesa para o qual ela é direcionada, o setor de
transportes. Analisando-se a evolucdo dos gastos na funcdo or¢camentaria “Transportes”
de 1998 a 2007, e tomando-se os itens “Outras Despesas Correntes” e “Investimentos”,
como base de comparacgéo e destacando-se a parcela desses itens financiados pela Fonte
11 (CIDE-Combustiveis), tem-se os seguintes dados:

Tabela 6.12 — Evolucao dos Gastos na Func¢ao Transportes

R$ mil Fonte: SIAFI, IBGE

GND 3 Fonte 11 GND 4 Fonte 11 PIB GND 3/PIB (%) | GND 4/PIB (%)
1998 538.715,23 2.495.536,04 9,79E+08 0,0550 0,2548
1999 441.468,38 1.967.644,41 1,07E+09 0,0415 0,1848
2000 279.204,07 2.490.023,90 1,18E+09 0,0237 0,2111
2001 332.804,27 - 3.022.400,42 - 1,30E+09 0,0256 0,2321
2002 1.576.414,78 | 1.427.643,24 | 1.328.521,57 | 1.029.591,36 1,48E+09 0,1067 0,0899
2003 531.367,67 383.119,85 | 1.497.539,16 | 1.115.918,87 1,70E+09 0,0313 0,0881
2004 492.940,93 165.395,82 | 2.152.951,96 | 1.396.111,11 1,94E+09 0,0254 0,1109
2005 511.926,27 261.050,32 | 5.204.689,94 | 4.702.175,55 2,15E+09 0,0238 0,2423
2006 562.400,20 182.423,50 | 4.992.965,01 | 4.542.614,02 2,32E+09 0,0242 0,2150
2007 803.647,64 188.584,19 | 9.760.613,67 | 8.841.243,98 2,56E+09 0,0314 0,3814

196 \/er caso da CPMF no Capitulo 5
97 Vide Capitulo 2
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Grafico 6.1 — Evolucdo dos Gastos na Func¢ao Transportes (% PIB)*
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Os dados acima evidenciam que a instituicdo da CIDE-Combustiveis pouco
influenciou o incremento nas despesas com transportes. Em relacdo aos gastos no item
“Outras Despesas Correntes” (GND3), percebe-se uma elevacdo da despesa apenas em
2002, primeiro ano da arrecadacdo da CIDE, retornando ao antigo patamar a partir dos
anos subseqlentes. No que tange ao item “Investimentos” (GND 4), nota-se uma
reducdo dos gastos a partir de 2002, so6 voltando ao patamar “pre-CIDE” em 2005 e
2006. Apenas em 2007 observa-se um incremento efetivo nos gastos de investimentos

em transportes.

Um questionamento importante para se evidenciar o redirecionamento de
recursos é saber o que ocorreria com a evolucdo dos gastos da funcdo “Transportes”
caso se excluisse a Fonte 11 como fonte de financiamento do setor, o que é retratado no

Gréfico abaixo.
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Graéfico 6.2 — Evolucdo dos Gastos na Funcdo Transportes — Todas as Fontes,
EXCETO CIDE-Combustiveis (% PIB)*
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* Despesa Liquidada.

Claramente, nota-se que a instituicdo da CIDE-Combustiveis, a partir de 2002,
ndo acarretou um aumento das despesas na melhoria na infra-estrutura de transportes,
em funcdo da evidéncia de que os recursos gque antes financiavam os transportes foram,
na sua quase totalidade, desviados para outros fins. Em suma, 0s novos recursos gerados
pela CIDE que foram efetivamente alocados ao setor, na préatica, apenas substituiram os

recursos anteriormente alocados ao setor'®,

6.6 — Conclusdes

A instituicdo da CIDE-Combustiveis proporcionou ao Poder Executivo um
poderoso instrumento arrecadatorio que possui, simultaneamente, uma flexibilidade de
utilizacdo que permitiu sua adequacédo aos objetivos fiscais de curto prazo do Governo
Federal, relacionados ao cumprimento das metas de superavit primario e a reducao da

rigidez orcamentaria imposta pelo aumento continuo das despesas obrigatorias.

198 Esse resultado é consistente com as constatacdes de Velloso (2006), que afirma que, embora a CIDE
seja um tributo vinculado ao uso em investimentos em infra-estrutura de transporte, os recursos ndo tém
sido usados para tal, havendo uma disparidade entre a receita da CIDE e a despesa de investimento do
Ministério dos Transportes e evidenciando que a vinculagdo de receitas, nesse caso, Ndo gerou expansao
de despesa.
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Esta flexibilidade decorre, em grande medida, da generalidade de objetivos a
serem financiados legalmente pela CIDE, o que permitiu uma interpretacdo “extensiva”
destes objetivos por parte do Poder Executivo e a possibilidade de acomodacao de

despesas em uma série de funcdes ndo previstas inicialmente pelo legislador ordinario.

De outra parte, além da desvinculacdo pela DRU, extensiva as demais
contribuicbes e impostos federais, um expediente sistematicamente utilizado com a
CIDE, no esforco para atingir as metas de superavit primario, tem sido a ndo efetivacédo
integral dos pagamentos autorizados no exercicio. Essa diferenca, lancada em Restos a
Pagar, pode ser paga ou cancelada no exercicio seguinte, sem afetar o superavit
primario do exercicio, que € contabilizado no conceito de caixa. Essa préatica, apesar de
questionada, é recorrente, e é responsavel pelo baixo grau de execugdo orcamentaria e

financeira da contribuicao.

Em reacdo a essas praticas orgcamentérias peculiares, a intervengdo dos grupos
potencialmente beneficirios das vinculacfes da CIDE na defesa dos seus interesses,
tem provocado a manifestacdo do Poder Judiciario e do Poder Legislativo, causando
reacdes no comportamento do Poder Executivo, em um “processo adaptativo” de sua
interpretacdo inicial, que, aos poucos, vem-se conformando a uma aplicagdo mais
focada nos objetivos tidos como “finalisticos” associados a contribuicdo. Ainda assim, a
interpretacdo do que caracteriza um desvio de finalidade estara sempre associada a
alguma subjetividade sobre o que de fato integra ou ndo o0s grupos genéricos de despesa

previstos pela legislacdo, ressaltando a flexibilidade implicita na contribuico.

Finalmente, a CIDE se enquadra nas caracteristicas tipicas de utilizacdo na
funcdo de ““revenue enhancement™. Primeiro, esta associada a uma multiplicidade de
objetivos genéricos, de boa aceitacdo politica, mas que ndo sdo necessariamente
integralmente financiados pela contribuigcdo. A evidéncia dos dados demonstra que boa
parte dos recursos antes direcionados a essas areas foi “liberada” apds a instituicdo da
contribuicdo vinculada. Nesse sentido, a CIDE se enquadra no rol de contribuigdes
recentemente criadas, cuja arrecadacdo elevou o grau de vinculacdo do sistema

tributario como um todo, mas liberou recursos livres, reduzindo a rigidez orcamentaria.
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CONCLUSOES GERAIS

A abordagem teorica do problema de vincula¢bes ndo foi capaz de desenvolver
uma teoria geral sobre o tema, que permitisse um juizo definitivo sobre sua adequagdo
econdmica. As conclusfes dependem da interpretacdo do papel do governo, do conceito
de eficiéncia adotado, da incorporacdo de conceitos de economia politica, que reflitam
relacdes e conflitos de interesse entre distintos grupos representados no governo e na
sociedade, da associacdo de situacbes especificas em que as vinculagBes de receita
podem surgir como mecanismos mais eficientes, ou da utilizacdo de modelos em que a
vinculagdo surge como resultado endogeno de equilibrio, na tentativa de incorporar as
complexas relacdes que podem estar subjacentes as tomadas de decisdo relacionadas aos

tributos e aos gastos publicos.

Enfim, a visdo da teoria classica, prevalecente entre economistas tedricos e
administradores publicos, que questiona amplamente o conceito de vinculacdo de
receitas e dedica consideravel atencdo as suas falhas, com a principal objecdo de que
este mecanismo caracteriza uma restricdo adicional & resolugdo do problema dos
formuladores de politica, resultando em solugbes subotimas sobre a alocacdo de
recursos publicos, ndo é capaz de explicar as razfes pelas quais ha grande utilizacao
desse instrumento fiscal no mundo real. A rigor, o desafio tedrico persiste na explicacdo
de “porque” as vinculacGes surgem e nédo se elas séo mecanismos eficientes ou ndo, sob

diferentes hipdteses.

A experiéncia pratica de diferentes paises demonstra que as vinculacdes
apresentam-se de varias formas e com arranjos fiscais complexos que, em muitos casos,
diferem substancialmente das formas “aceitaveis” de acordo com critérios de
racionalidade econémica preconizados pela teoria. A adocdo de vinculagdes pode ter
diferentes motivacdes que as suportem, mas esta decisdo, de forma muito freqiiente, esta
sujeita a fatores de natureza politica e institucional. Enfim, a ndo existéncia de
racionalidade econdmica que justifique um determinado mecanismo de vinculagéo,
especialmente quando essas vinculagdes forem simbdlicas ou ndo efetivas, ndao é
impeditivo para a sua adogdo. Ao contrario, é bastante comum que uma logica
“politica” prevaleca, e a conveniéncia de uma situacao favoravel sob este ponto de vista,

pelo menos no curto prazo, dé sentido ao arranjo fiscal em questdo. Nesse contexto,
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parece muito mais importante para a avaliacdo da eficacia de um determinado arranjo de
vinculacdo a forma como ele é operado em conjunto com as caracteristicas
institucionais especificas em que esta inserido, do que as razdes econdmicas subjacentes

a sua implantacdo ou as justificativas genéricas a favor ou contra sua criag&o.

Tanto a natureza quanto o grau de vinculacdo de um pais estdo inevitavelmente
ligados a fatores estruturais, fiscais e politicos. De fato, fatores estruturais como a
existéncia de sistemas previdenciarios mais ou menos abrangentes ou o tipo de
federalismo fiscal menos ou mais centralizado contribuem para a determinacéo do grau
de vinculagdo. Similarmente, a existéncia de condigdes fiscais adversas, como uma
grande volatilidade de receitas, pode explicar uma maior utilizacdo de mecanismos de
vinculacdo para estabilizar os gastos de itens orcamentarios prioritarios. Finalmente, as
condic@es ligadas as caracteristicas do regime politico prevalecente, se democratico ou
autoritario, ou as relacionadas ao sistema de governo, podem influenciar o grau de
vinculagdo de um pais. Em particular, hd evidéncia de que a transicdo de regimes

politicos afeta diretamente esta variavel.

A modelagem da influéncia desse comportamento politico sobre o grau de
vinculagdo é ainda incipiente na teoria econdmica. Grossman e Helpman conseguiram
estabelecer relacOes, ainda que de forma estilizada, entre o grau de separacao de poderes
Nno processo or¢amentario, associado genericamente ao tipo de regime politico, com o
grau de vinculacdo que emerge dessa interacdo entre o Executivo e 0S grupos
representados no Legislativo. Este avanco tedrico traz uma légica de racionalidade
econdmica a interacdo entre os agentes politicos na busca de protecdo aos seus
interesses orcamentarios com a utilizacdo do mecanismo de vinculacao, aproximando-se
do que é observado no mundo real. Em certa medida, o ponto relevante ndo é o regime
politico em si, mas como ele influencia as relagcdes entre esses agentes politicos no
plano orcamentério. A vinculacdo emerge como um mecanismo de redugdo de
incertezas em face das divergéncias de interesse entre 0s agentes executores e 0S
legisladores, na presenca do fator institucional relacionado ao grau de partilha de poder

associado a este regime politico.

O caso brasileiro evidencia o papel preponderante dos fatores estruturais, fiscais
e politicos na determinacdo do grau de vinculacdo e a influéncia da transicdo de regime

politico concretizada pelo estabelecimento de um novo marco institucional na
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Constituicdo de 1988. A abrupta elevacdo do grau de vinculagdo, observada nesta

transicdo, pode ser explicada por varios fatores:

i) do ponto de vista estrutural, a opcao do constituinte por uma descentralizacédo
fiscal, seguindo uma tradicéo do federalismo fiscal brasileiro, focou-se na transferéncia
de recursos da Unido para os entes subnacionais e ndo na partilha das bases tributarias.
O mecanismo de transferéncia pressupde a vinculacdo de receitas federais a estas
transferéncias, para garantir sua automaticidade e a ndo interferéncia da Unido no

[processo,

i) a opgdo pela criacdo de um sistema de seguridade social abrangente com a
inclusdo de um orcamento da seguridade a ser financiado por contribuicGes sociais
vinculadas foi outro fator estrutural que estabeleceu previamente um elevado grau de

vinculagdo de receitas tributarias;

iii) do ponto de vista fiscal, o historico de instabilidade econémica e crises
fiscais e de fragilidade do processo orcamentario, associado as incertezas quanto ao
financiamento futuro das novas prioridades orcamentarias, motivou ndo s6 o
estabelecimento de uma série de vinculagdes de impostos como a criacdo de despesas de
execucao obrigatoria, de carater ndo discricionario, como forma de prote¢do dessas

prioridades;

iv) do ponto de vista politico, a ampla utilizacdo das vincula¢Ges, um mecanismo
fiscal rejeitado do ponto de vista técnico pelo proprio constituinte, mas considerado
indispensavel para reduzir o poder de influéncia do Poder Executivo federal sobre as
transferéncias aos entes subnacionais e sobre as prioridades orcamentérias voltadas as
areas “sociais” e a educacdo, foi um movimento politico racional, que serviu como uma
garantia constitucional de que seria reduzido o grau de discricionariedade do Poder
Executivo, ainda que, com isto, o Poder Legislativo também tenha aberto méao de ter

uma participagcdo mais ativa sobre as decisdes orcamentarias.

O resultado desta interacdo de fatores foi um caso “extremo” de vinculacdo de
receitas, chegando a 80% do total das receitas ndo financeiras. No entanto, 0 exame
mais detalhado da estrutura de vinculagdes brasileira aponta para grande prevaléncia de
arranjos de vinculagéo de baixa efetividade. Tal constatacdo decorre do alto percentual

de receitas vinculadas a despesas nao discricionarias, de execugdo obrigatdria, que
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dependem de outras fontes ndo vinculadas para o seu financiamento. Esse tipo de
arranjo ndo possui efetividade em relacdo a influenciar os padrdes de gastos desses itens
orcamentarios. Isto confirma que as motivagdes subjacentes a ado¢do das vinculagdes
no Brasil, em sua grande maioria, tanto durante o processo constituinte, quanto no
periodo posterior, ndo se apoiaram em qualquer justificativa técnica. O componente
politico nas decisbes sobre o grau de vinculagdo no Brasil se mostrou também muito
forte ao longo do processo de continua elevacdo do grau de vinculacdo de receitas que

se seguiu a Constituigdo de 1988.

No periodo pds-constitucional, a vinculacdo de receitas assumiu papéis distintos
daqueles que lhes sdo normalmente atribuidos, como os de estimulo a despesas e de
obstaculos ao ajuste fiscal. Em particular, o aumento do grau de vincula¢do no periodo
esteve associado, em grande medida, a necessidade de geracdo de receitas de
contribuicbes sociais, para financiar o crescimento de despesas instituido pela Carta de
1988. Nesse sentido, as despesas determinaram o crescimento das vincula¢Ges e ndo o

inverso.

No periodo marcado por altas taxas inflacionarias, a rigidez orcamentaria podia
ser contornada pela administracdo temporal dos desembolsos orgcamentérios, em razéo
das determinagdes da lei orcamentaria serem estipuladas em valores nominais, 0 que
garantia um forte poder discricionario ao Poder Executivo. O alto grau de vinculagdo de
receitas no periodo, no entanto, era empecilho para a conducdo de um processo de
estabilizagcdo bem sucedido, porque diante da rigidez de cortes de despesa impostos por
regras constitucionais, a op¢do de ajuste que restava era pela elevacdo de receitas, que,
em face das vinculagOes, acabaria por chancelar as elevagdes de despesa que se queria
impedir. Assim, com as vinculages, se exigiria um esfor¢co muito maior da sociedade

para se gerar 0s superavits necessarios a estabilizacdo econémica.

No periodo que se seguiu a estabilizacdo econdmica, a desvinculagdo de receitas
foi crucial para conceder alguma flexibilidade alocativa ao Governo Federal diante do
crescimento da rigidez orcamentaria em ambiente de estabilidade de precos. O periodo
foi marcado pelo crescimento de receitas de contribuigdes sociais, tanto por criagdo de
novas contribuicdes, como pela elevacdo de aliquotas das ja existentes, provocando
aumento do grau de vinculacdo. A vinculagdo de receitas passou a ser instrumento de

convencimento politico para a obtencdo de novas receitas, bem como, paradoxalmente,
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de reducdo da rigidez orcamentéria, através de seu uso na funcdo de “revenue

enhancement™.

Apdbs o choque cambial de 1999, o comprometimento com metas rigorosas de
superdvits primarios exigiu elevacdo da arrecadacdo, prorrogacdo de instrumentos
temporarios de tributagdo e de desvinculacdo e forte utilizagdo dos instrumentos
discricionarios a disposicao do Poder Executivo para controlar o processo or¢camentario,
principalmente através do contingenciamento de despesas orcamentarias no curto prazo
e repressdo de investimentos. Tornou-se pratica corriqueira o contingenciamento de
despesas ligadas a tributos vinculados, como foi evidenciado no caso da CIDE. As
receitas da seguridade social passaram a ser fundamentais, via desvinculacdo, para a
geracdo de recursos livres no orcamento. O abuso desses instrumentos de repressao de
despesas tende a criar um ciclo vicioso com a demanda por mais vinculagfes de receita
e mais despesas de execugdo obrigatéria, fortalecendo o aumento da rigidez

orcamentaria.

Desde a promulgacdo da Carta de 1988, o novo regime fiscal brasileiro se
caracteriza por um jogo entre os agentes politicos em que o Executivo atua para reverter
a situacdo fiscal desfavordvel, na busca da estabilidade, mas as resisténcias politicas
impedem solugdes definitivas. Em contrapartida, o Congresso aquiesce com a elevacao
de tributos, especialmente as contribuicdes sociais direcionadas as areas que contam
com maior suporte da opinido publica, e com instrumentos temporarios de alivio
orcamentario e de obtencdo de receitas. A rigidez de despesas estabelecida na
Constituicdo se aprofunda e é mantida a custa de um sistema tributario cada vez mais
ineficiente. Na dindmica do processo, o Poder Executivo isola as areas sociais,
protegidas por recursos vinculados ou disposi¢Ges legais que tornam impositivos 0s
dispéndios, e faz o jogo de barganha politica, tirando proveito de seu poder

orcamentario discricionario, com os setores nao protegidos.

A natureza desse jogo fiscal aponta para uma baixa sustentabilidade
intertemporal do equilibrio fiscal brasileiro. De fato, o fator critico € a capacidade de
manter no futuro um crescimento de receitas que possa fazer frente a elevagdo das
despesas de execucdo obrigatdria, que hoje representam mais de 90% do orgcamento
federal. A perda de controle sobre essas despesas inibe a capacidade de controle fiscal

do Poder Executivo que, em contrapartida, tem que lancar mao de artificios de
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sobretaxagdo e contingenciamento de despesas, trazendo ineficiéncia ao sistema

tributario e sérias implicacdes sobre a qualidade do gasto publico.

A recuperacdo de um maior realismo orcamentario, induzido por um or¢amento
impositivo, deveria vir acompanhada de concomitante desvinculagdo de receitas e da
implantacdo de instrumentos efetivos de controle de despesas ndo discricionarias, como
“regra de consisténcia” para a manutencdo do equilibrio entre poderes. De fato, a
combinacdo de caracteristicas de um sistema or¢camentario excessivamente rigido com
sua natureza autorizativa é o que mantém um equilibrio delicado de poder no Brasil,
mas realca 0s aspectos negativos de cada uma delas. Tratar de um tema
independentemente do outro desloca necessariamente o eixo de poder politico entre 0s

dois poderes e contribui para a dificuldade de uma solucdo negociada.

Isso, com efeito, ndo é novidade. A abordagem do problema fiscal de forma
consistente sempre esbarra na dificuldade de coordenagdo dos agentes politicos com
distintos interesses. A dificuldade de aprovacao de uma reforma tributaria no Brasil, por
exemplo, evidencia que o poder de veto dos grupos organizados impede uma solugéo de
maior profundidade. Os instrumentos de natureza temporaria, que resolvem caréncias de
curto prazo, mas aprofundam ineficiéncias no longo prazo, acabam prevalecendo.
Excepcionalmente, avangos mais consistentes s6 se materializam sob a ameaca de uma

crise econdmica mais séria, como ocorreu em 1999.

Por esta razdo, o desafio posto ndo é desprezivel. A experiéncia internacional
demonstra que a presenca excessiva de vinculagfes de receita ou de restricdes de
natureza orcamentaria impostas para garantir determinadas alocacdes de recursos
reflete, em geral, a auséncia de um processo or¢camentario confiavel, que possa traduzir
as preferéncias da sociedade. Nesse sentido, ndo sdo estes instrumentos que produzem
um processo orcamentario distorcido, mas justamente o contrario. A adocdo de um
orcamento impositivo associado a reducdo das vinculagbes de receita traria maior
responsabilidade ao Legislativo e reducdo de poder discricionario para o Executivo.
Significaria perda de influéncia que muitos agentes politicos e grupos de interesse
especificos desfrutam em nome de um ganho coletivo mais pulverizado. E este é

exatamente o tipo de conflito que inibe as reformas de cunho estrutural no Brasil.
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