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REsSumMO

Um dos maiores desafios dos ultimos governantes brasileiros tem sido o
enfrentamento da rigidez que tem permeado 0s orgamentos anuais. Trata-se de um
fendbmeno que tem se agravado a cada ano. Basicamente, dois fatores tém
contribuido para essa realidade: a vinculacdo de receitas a gastos especificos e a
existéncia de um conjunto de despesas obrigatérias sobre as quais 0 governante
tem pouco ou nenhum controle. Nesse contexto, a atuacdo de grupos de interesse
desempenha importante papel, sendo as consequéncias da firme atuagdo da
bancada da saude no Congresso Nacional emblematica para se entender os
reflexos na rigidez orcamentaria. Como o objetivo de suaviza-la, no entanto, o
governo tem-se utilizado de alguns instrumentos temporarios que, a propdsito, tém
sido importantes para aumentar a parcela de recursos livres e, assim, tornar factivel
a implementacdo de politicas publicas. Apesar disso, ndo ha sinais de que o
orcamento brasileiro tornar-se-a, de forma definitiva, mais flexivel em um futuro

proximo.

PALAVRAS-CHAVE: Rigidez orcamentaria. Vinculacdo de receitas. Despesas

obrigatorias. Grupos de interesse. Mecanismos de desvinculacao.



ABSTRACT

One of the biggest challenges that the recent brazilian federal administrations have
to cope with is the rigidity of the annual budgets, which has increased year by year.
Basically, two factors have contributed to this issue: the earmarking of funds to
specific purposes and the existence of a large number of statutory expenditures on
which public administrators have little or no control. In this context, lobby groups take
important part in this process, for instance the parliamentary group of health care,
whose performance is emblematic to understand the the budget rigidity. In order to
reduce it, the national government has employed some temporary means that have
been important to enlarge the ammount of non-dedicated funds and, by that, more
effectively carry out public policies. On account on this fact, there is no sign that the
brazilian budget will definitely become more flexible in the near future.

Key WORDS: Budget rigidity. Earmarked revenues. Mandatory expenditures. Groups

of interest. De-earmarking mechanisms.
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1 INTRODUCAO

Uma das caracteristicas mais evidentes do arcabougo orgamentario
brasileiro € a existéncia de duas vertentes distintas — uma grande quantidade de
receitas vinculadas a finalidades especificas e um elevado volume de despesas
obrigatérias — mas que, juntas, consolidam um efeito nocivo aos olhos do gestor
publico: a rigidez orcamentaria. Essa estrutura reduz significativamente o volume de
recursos livres do orcamento, que Sao essenciais para a consecucao dos projetos
prioritarios de qualquer governo, diminui a flexibilidade alocativa da politica fiscal
para atender uma série demandas da sociedade e, em situacdes especificas,
restringe o poderio governamental para intervencdes na economia.

A propdsito, a vinculacdo de receitas a proposito pré-estabelecidos vai
de encontro a um dos principios orgcamentarios mais importantes, o da nao-afetacéo
de receitas, que prevé que nenhuma receita poderd ser comprometida a
determinados gastos e que, inclusive, esta expressa claramente no art. 167 da
Constituicao brasileira.

E sob a otica da rigidez orcamentaria provocada por esses dois efeitos
que estd a fundamentacdo desse trabalho. Nesse sentido, tentar-se-a4 evidenciar
algumas das causas desse processo que vem se agravando ao longo dos anos —
especialmente quanto ao aumento substantivo de algumas despesas publicas
obrigatérias e como consequéncia da atuacdo de grupos de interesse - que tém
deixado os gestores publicos com margens cada vez menores para atuar livremente
para implementar politicas de governo. Ademais, julga-se importante evidenciar os
mecanismos que tém sido utilizados para tornar essa camisa-de-forca um pouco
menos severa.

O primeiro capitulo aborda os fundamentos justificam ou renegam, em
nivel tedrico, as vinculacbes de receitas a gastos especificos. H4 bastantes
argumentos, robustos o suficiente, para que se incline para uma ou outra vertente.
De um lado, os vinculos sdo amparados pelos beneficios oriundos da regularidade
dos fluxos de recursos e da protecdo de determinados setores dos humores dos

policymakers; de outro, ndo se sustentam por causa do engessamento de



preferéncias ao longo do tempo e pela inibicdo de praticas que visem o
aprimoramento de praticas gerenciais inovadoras.

O segundo capitulo abrange os mecanismos que foram criados em
paralelo a gradual e perene reducdo da discricionariedade que o Poder Executivo
dispunha para a execucao de politicas publicas. De inicio, concebeu-se o Fundo
Social de Emergéncia com o argumento de tornar livre uma parte dos recursos para
reprimir o desequilibrio fiscal e financiar programas sociais. Os dois instrumentos
gue se seguiram — Fundo de Estabilizacdo Fiscal e Desvinculacdo de Recursos da
Unido — contém, basicamente, 0S mesmos preceitos originais e, atualmente,
respondem por mais da metade do volume de recursos livres da Unido.

A atuacédo incisiva de grupos de interesses como fonte geradora de
rigidez orcamentaria € o ponto essencial do terceiro capitulo. Nessa parte é
demonstrado que grupos mais bem representados politicamente conseguem garantir
seu quinhd@o de recursos nos orcamentos anuais em detrimento de pleitos que a
sociedade certamente julgaria mais importante. Como exemplo dessa realidade,
discorre-se sobre a atuacdo firme da bancada da saude no Congresso Nacional,
cujo interesse premente é o de sempre aumentar a quantidade de recursos a todo
custo, relegando a segundo plano o debate sobre qualidade do gasto no setor.

O quarto capitulo analisa a rigidez orcamentaria que decorre do grande
volume de gastos de carater obrigatério. Sob esse prisma, € demonstrado que ha
um conjunto de despesas sobre as quais 0 governo tem pouco ou nenhum controle
e que, em geral, tem absorvido parcelas maiores dos orgamentos anuais, tais como
os beneficios previdenciarios, despesas de pessoal e programas sociais. Além disso,
ha ainda os recursos que sao retidos para formar o superavit primario que, a
despeito do seu importante objetivo — a reducéo da relacéo divida/PIB — constitui-se

em mais uma restricdo ao gestor publico.
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2 UMA ABORDAGEM TEORICA SOBRE A RIGIDEZ ORCAMENTARIA

O processo de elaboracdo orgcamentaria compreende uma importante
etapa na conducdo da politica fiscal de qualquer governo eleito democraticamente.
Em tese, tenderia a refletir ndo somente as estratégias e planos de um governo
como também, numa esfera maior, as preferéncias da sociedade.

Entretanto, nenhum desses dois enfoques tém sido satisfeitos em sua
totalidade, especialmente pelas limitagdes impostas por uma dinamica no orgcamento
gue vem se acirrando ano ap0s ano: uma rigidez orcamentéaria tdo severa que nao
permite que os gestores tenham liberdade para implementar, com autonomia, as
diretrizes de governo. Além disso, cristalizam prioridades passadas, transferindo-as
para o futuro.

No Brasil, a inflexibilidade dos recursos que deveriam estar a
disposicdo do gestor publico é fundada por duas restricbes distintas, porém
complementares: pelo excessivo grau de vinculacao de receitas a gastos especificos
e pelo elevado nivel de despesas constitucional e legalmente obrigatorias. A
primeira refere-se aquelas receitas que ndo podem ser utilizadas para despesas
diferentes para as quais foram criadas (fonte x financia programa y); a segunda €&
atribuida aos elevados gastos obrigatérios a que qualquer governo é obrigado a
honrar — tais como previdéncia social e despesas com pessoal — e as transferéncias
aos estados e municipios.

Essas restricbes, no entanto, reduzem a flexibilidade alocativa da
politica fiscal para atender a outras demandas da sociedade. Foi uma opg¢édo do
Constituinte de 1988, na medida em que concedeu uma gama de direitos que, ndo
obstante serem legitimos, deram causa a uma série problemas de natureza fiscal,
especialmente quanto & maleabilidade orcamentaria.

Rezende & Cunha (2005, p.30) ressaltam que, “engessado, o
orcamento se transformou em um instrumento marcado por grandes incertezas,
incapaz de desempenhar o papel tanto de campo de definicdo e de reordenamento

das prioridades publicas quanto de instrumento de planejamento”.
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O gréfico abaixo ilustra bem a evolucdo da rigidez a que o orcamento
brasileiro tem sido submetido. Veja-se que, a época da promulgacdo da
Constituicdo, aproximadamente 60% dos recursos eram de livre alocacdo e,
atualmente, o governo s6 detém o controle discricionario de menos de 10%, no
momento em que se excluem 0s mecanismos constitucionais de desvinculacdo®.
Percebe-se, assim, que a despeito de esse fendbmeno nao ter sido inaugurado com a
Carta Magna de 1988, ele tem se tornado cada vez mais robusto ao longo dos anos,
resultado da interacdo de uma série de fatores que serdo analisados oportunamente

nesse estudo.

Grafico 1 — Evolucao da rigidez orcamentaria no Bra  sil
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Essa realidade atinente ao processo or¢camentario, porém, ndo € uma
exclusividade brasileira. Schick (2000, p. 79) descreve um cenario semelhante nos
Estados Unidos, afirmando que, mesmo com um orgamento maior e mais
abrangente, ele se tornou menos flexivel e mais restritivo. E continua: "um
presidente do novo milénio que herda um orcamento de US$ 2 trilhdes podera ter
menos escolhas genuinas a fazer do que tiveram seus antecessores, que

trabalharam com orcamentos menores que US$100 bilhdes". Assim, em

! Os mecanismos de desvinculacgéo referidos sdo o Fundo Social de Emergéncia - FSE, o Fundo de
Estabilizagdo Fiscal - FEF e a Desvinculagdo de Receitas da Unido — DRU, cujo propdsito é
basicamente 0 mesmo, isto é, ampliar o volume de recursos disponiveis para o0 Governo gastar
livremente.
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determinados anos, o orgamento obriga as oportunidades de amanha a abrirem
espaco para as decisfes de ontem. Para aquele autor, a resposta sobre como pode
haver mais orcamento e menos opc¢des exigiria uma analise das condi¢cdes de
democracia americana ao longo do tempo. Além disso, esse fendmeno é
influenciado por questdes amplas e complexas, tais como os conflitos que o governo
€ obrigado a enfrentar, os abalos na confianca publica, o desequilibrio entre o que
0S americanos querem de seus governantes e o que eles estdo dispostos a dar em
relacdo a apoios politico e financeiro, os males sociais que parecem irremediaveis
por meio de agOes federais, entre outros.

Como se vé, mesmo paises com realidades econbmicas e politicas
diferentes estdo sujeitos a um consideravel grau de rigidez orcamentaria. Por tras
dessa realidade, ha um arcabouco tedrico vasto que se utiliza dos mais variados
argumentos para tentar explicar esse fen6meno, embora ndo haja consenso para
fundamentar beneficios ou apontar limitacbes associadas ao uso desse tipo de

instrumento de politica fiscal.

2.1 Argumentos tedricos que justificam a vinculagéo

Silva (2003, p. 2) apresenta quatro argumentos favoraveis a orientacao
de politicas publicas baseadas na vinculacdo de recursos. O primeiro reporta-se a
regularidade dos fluxos de recursos e a eficiéncia econdmica do gasto publico. Sob
esse ponto de vista, tal intencao seria benéfica para proteger determinadas politicas
setoriais, cujos resultados dependam de sustentacdo financeira no longo prazo.
Além disso, contribuiria para proteger investimentos em curso de perdas decorrentes
da interrupcdo de fluxos financeiros indispensaveis a conclusdo de determinados
programas orcamentarios. Em outras palavras, serviria para reduzir 0S riscos
inerentes a determinadas atividades — especialmente privadas — estimulando novos
agentes a adentrarem em mercados especificos.

O segundo ponto considerado pelo autor refere-se ao papel que as
vinculacdes de receitas desempenhariam na formacdo de poupanca compulséria.
Nesse sentido, constitui a base das linhas de financiamento governamental para o
financiamento do desenvolvimento, proporcionando estabilidade na captacdo de

13



recursos das instituicbes financeiras que operam com crédito orientado para o
desenvolvimento. Paralelamente, reduzem o prémio relativo ao risco, facilitando a
vida dos tomadores dos empréstimos.

Em terceiro lugar, ressalta que as vinculacdes exercem papel impar
perante a estabilidade do sistema federativo. Assim, por meio das transferéncias aos
entes federativos utilizando-se critérios técnicos previamente definidos e embasados
juridicamente, estar-se-iam criando condi¢cdes para o financiamento de governos
locais e estaduais livres interesses politico-eleitorais, frequientemente geradoras de
descontinuidades e sujeitas a fortes variaveis circunstanciais.

O quarto argumento de Silva (2003) é atribuido a descentralizacédo do
processo decisorio. Parte-se do pressuposto de que a maior proximidade entre a
comunidade e os 6rgdos decisorios estaduais e municipais permitiria maior
identidade entre as demandas sociais e a alocagdo do gasto publico. Estaria
atendido, assim, o principio da subsidiariedade. Assim, sob o ponto de vista
alocativo, seria mais facil identificar as preferéncias dos cidadados e esses ainda
poderiam fiscalizar a aplicacdo dos recursos mais eficientemente.

Mendes (2002, p. 6-8) aborda essa questao com propriedade. Para ele,
a reparticdo de recursos faz com que cada comunidade ndo se preocupe em
identificar os efeitos colaterais da descentralizacéo fiscal, uma vez que ndo seriam
levadas em conta as externalidades (positivas ou negativas) de cada local oriundas
das decis0es fiscais sobre o bem-estar dos residentes em outras localidades. Como
consequéncia, seriam ignorados os beneficios que os bens publicos proporcionam
aos nao residentes, tais como a preservacdo ambiental ou a prevencédo de doencas
em determinada jurisdicdo. O mesmo ocorre a respeito da educacédo, ja que um
individuo pode estudar em um local e, posteriormente, aplicar seus conhecimentos
em outra cidade ou estado, 0 que, identificado o fendmeno, os governos tenderiam a
aplicar em educacéao um valor inferior aguele que seria 6timo.

Assim, o estabelecimento de um volume minimo de recursos que
seriam considerados prioridades nacionais e que, a0 mesmo tempo, fossem
geradores de externalidades positivas, tais como saude preventiva, educacao
fundamental e protecdo do meio ambiente, poderiam justificar uma vinculacdo de

recursos.
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Para tanto, aquele autor apresenta uma figura ilustrativa que supde que
um determinado governo local disponha de um orcamento de $100, sendo que o
preco relativo do bem publico a ser incentivado é de $1. Assim, a restricdo
orcamentdria inicial corresponderia ao segmento AB. Se, por exemplo, for instituida
uma regra que obrigue o governo local a aplicar 15% de suas receitas em um
determinado bem publico, a restricdo seria espelhada pelo trecho DB. Portanto,
considerando que $15 ndo podem ser utilizados para gasto em bens publicos ndo
incentivados, o governo local ndo podera escolher um orcamento que se situe no
segmento AD. Com essa obrigatoriedade (vinculagdo), fica assegurado que o
governo subnacional oferte, ao menos, uma quantidade de $15 do bem incentivado,

0 gque seria adequado para resolver os problemas relativos a externalidades.

Figura 1: Simulacdo da obrigatoriedade da implementacdo de uma parcela de

gastos em determinado bem publico incentivado

A
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Em suma, trata-se de um acordo entre 0s governos nacional e
subnacionais no sentido de que esses se obriguem a realizar uma despesa que,
individualmente, néo lhes seria vantajosa, mas que, coletivamente, beneficia toda a
federacdo. Dizendo de outro modo, desencorajaria 0 comportamento free-rider ja
que, de acordo com a teoria econdmica, o0 consumo de um bem publico por um
individuo ndo exclui a sua demanda por outra pessoa. Como corolario, isso faz com
gue os agentes ndo tenham nenhum interesse em revelar a sua real demanda por
esse tipo de bem, fazendo com os outros o facam (e paguem pelo bem),

estimulando comportamentos "caronas".
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Para o economista indiano Andrew Rajkumar (2004, p. 13-16), a
vinculacdo de recursos poderia ser economicamente justificavel se atendesse, no
caso concreto, a um dos seguintes critérios: Principio do Beneficio (Benefit
Principle), que esta relacionado a alocacdo de recursos; Principio do Aumento de
Receitas (Revenue Enhancement Principle), que contribui para uma geracdo de
receitas mais efetiva; e Principio da Protecdo (Protection Principle), que preserva
alocacOes de recursos para itens prioritarios.

De acordo com aquele autor, o Principio do Beneficio melhor se
adequaria para bens e servicos que, ainda que sejam publicos, tenham
caracteristicas de bens privados. Assim, diferentemente dos bens publicos, os bens
privados, na auséncia de falhas de mercado, podem ser providos pelo mercado por
meio da correlacdo de forcas entre oferta e demanda. Se, por sua vez, 0 governo
prové bens com fortes caracteristicas privadas, ele deve agir como tal, cobrando
diretamente dos usuarios pelas quantidades consumidas. Um exemplo que pode ser
aplicado nesse caso é a vinculacdo de taxas de combustiveis para financiar a
manutencao de estradas, j& que o consumo de servi¢os rodoviérios, assumido como
um bem privado, é fortemente associado ao consumo de combustivel dos usuarios.

Rajkumar (2004, p. 15) ressalta que, para que o Principio do Beneficio
funcione adequadamente, algumas condicfes devem ser perseguidas:

i) 0 bem ou servico deve ter caracteristicas de bem privado;

i) os valores arrecadados devem ser aplicados um-para-um no seu
objeto ou algo bem préximo disso;

iii) deve haver uma correspondéncia direta entre o tributo pago pelo
individuo e o consumo do bem ou servico;

Araujo (2003, p. 89), em uma linha de raciocinio convergente com o de
Rajkumar, faz uma defesa desse Principio em casos especiais:

De maneira geral é reconhecido que as vincula¢cdes sdo especialmente
recomendaveis quando existe uma contraprestacdo de servico (taxa) ou
uma correlagdo positiva entre o consumo do bem tributado o servigo publico
prestado, como é o caso do imposto sobre combustiveis para conservacao
de estradas. (...) A tributacdo conforme o beneficio ndo é apenas
interessante pelo aspecto da equidade, mas também do pelo potencial de
promover maior aquiescéncia da coletividade em relagdo ao pagamento do
tributo. A vinculacdo de receitas para servicos onde é possivel a
identificacdo do beneficiario pode ser suplementada com receitas do fundo
geral, em casos em que é desejavel alcancar objetivos redistributivos. Esta
pratica permite maior flexibilidade aos administradores, que podem fazer
corre¢cdes marginais nos programas.
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O Principio do Aumento de Receitas baseia-se na sujeicdo da
arrecadacgéo de impostos sobre bens "nocivos" (sin taxes), tais como cigarros, jogos
e loterias, a atividades "saudaveis" tais como esportes, cultura e educacdo. Nesses
casos, haveria legitimo suporte politico para um aumento consideravel de receitas e
seria plenamente justificavel perante a sociedade, tendo em vista os fins a que se
destinam. No Brasil, esse Principio é claramente seguido, por exemplo, pela
vinculacdo de parte do valor arrecadado com as diversas loterias oficiais, cujos
recursos sao destinados a diversas entidades ligadas ao esporte, educagéao, cultura,
seguridade social e fundo penitenciario nacional®.

O Principio da Protecéo esta relacionado a garantia de estabilidade de
gastos e a adequacao de fundos para itens prioritarios, sem a volatilidade que é
inerente ao processo or¢camentario. Para isso, no entanto, algumas condicfes
devem ser satisfeitas, tais como a garantia de que as fontes de receitas devem ser
utilizadas nas destinagdes previstas em lei, que apenas um numero limitado de bens
prioritarios deve ser protegido e a existéncia de fontes estaveis de receita. E
necessario, ainda, que haja um amplo consenso acerca de que atividades ou
projetos estejam preservadas contra incertezas do ambiente econdmico e politico.

Esse Principio, segundo Rajkumar, também seria justificavel com o
propoésito de assegurar que o governo cumpra suas obrigacdes para financiar certos
itens ndo discricionarios, tais como as contribuicbes previdenciarias para
pagamentos da previdéncia social.

A Teoria da Escolha Publica (Public Choice Theory) também fornece
substrato para justificar algum nivel de vinculacdo de receitas a gastos especificos.
Em um mundo idealizado, se as decisbes fossem tomadas por um planejador
exégeno, neutro, seriam observados procedimentos fiscais 6timos. Esse agente
seria capaz de identificar o nivel de gastos em consonancia com o0 cenario
macroecondmico e iria ao encontro das preferéncias primeiras da sociedade. Nesse
cenario, a discricionariedade absoluta seria preferivel a adocdo de regras.
Entretanto, esse administrador ideal de recursos e preferéncias nao existe. Ha, na
verdade, um conjunto de atores que participam do processo decisério com suas

proprias preferéncias e motivagoes.

’De acordo com a Caixa Econémica Federal, entre 1999 e 2007, foram repassados aproximadamente
R$15,8 bilhGes para as mais diversas entidades oriundos da arrecadac¢éo de loterias. Para maiores
detalhes, acessar http://www1.caixa.gov.br/loterias/repasses_sociais/valores_repassados.asp
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Destarte, em contraposi¢do a teoria tradicional, que entende o governo
como uma instituicdo onisciente e benevolente, a escola do public choice assume
gue o homem publico ndo possui diferencas em relacdo ao homem privado, ou seja,
ambos possuem 0S mesmos propdsitos, sdo autocentrados e maximizadores de
utilidade, sendo que o que os difere sdo apenas suas restricoes.

Assim, na modelagem apresentada por essa teoria, das mesma forma
que as falhas de mercado ndo sédo corrigidas a custo zero, existem também as
falhas de governo que surgem a partir dos interesses pessoais dos burocratas e
politicos e de suas acdes com vieses especificos para satisfazé-los. Dessa forma,
uma vinculacdo de recursos se inseriria na participacao individual na formacéo das
decisbes coletivas e, portanto, serviria como um freio ou, talvez, como uma restricao
a total independéncia da autoridade fiscal 0 que nao geraria, necessariamente,
ineficiéncia na estrutura fiscal.

A tese apresentada por Buchanan assume que os agentes politicos
buscardo maximizar todas as fontes de receita tanto quanto possivel e minimizarao
todos os gastos que proporcionem benesses para aqueles que nao fazem parte de
seus grupos. Assim, ele sugere um modelo que denomina de Leviaté Restrito®, que
sugere alguns limites constitucionais no sentido de que seja preservado algum
sentido entre 0 que se arrecada e os beneficios publicos. Em outras palavras, essa
restricdo ao gestor publico visa proporcionar mais beneficios a um conjunto maior de
individuos da sociedade do que aquele abrangido pelos interesses do gestor publico.
Dessa forma, a estratégia de vincular receitas a alguns programas especificos
serviria como um obstaculo contra os excessos do Leviata. Aquele autor exemplifica
essa condicionante ao fato de que, se a autoridade estiver restrita a somente instituir
um tributo sobre combustiveis se o produto da arrecadacdo for direcionada a
melhoria do sistema viario, havera incentivos para que sejam providos servicos

viarios em niveis eficientes.

® Infere-se, gue esse termo utilizado faz referéncia a obra "Leviatd" do empirista inglés Thomas
Hobbes (1588 — 1679) na qual o Estado seria uma criagdo do homem, destinada a p6r fim a anarquia
e ao caos da comunidade primitiva. O "Leviatd" € um monstro biblico, muito poderoso, sem medo de
nada e com um coracao de pedra, motivo por que o autor o compara ao Estado, que é soberano e
absoluto.

18



2.2 Argumentos tedricos contrarios a vinculacao

Os argumentos que procuram justificar a ndo adocdo de praticas
vinculatérias de recursos, ao contrario daqueles que as apoiam, tendem ser mais
funcionais, pragmaticos, posto que tém por premissa uma sociedade dinamica cujas
preferéncias alteram-se constantemente ao longo do tempo.

Em termos de teoria econdmica, um nivel substantivo de vinculagdes,
que leva a rigidez no orcamento, pode estar associado a problemas de defasagem
em politicas de estabilizacdo. Assim, em caso de choques exdgenos e inesperados
na economia, podera haver dificuldades na implementacdo de medidas corretivas, ja
gue os policymakers defrontar-se-iam com uma lentiddo no processo legislativo e,
por isso, ndo teriam autonomia orcamentéria suficiente para dar resposta imediata e
adequada que o mercado exige. E o que o renomado economista N. Gregory
Mankiw (2004, p. 262) chama de defasagem interna, isto €, o tempo entre um
choque na economia e a acao de politica em represalia a esse efeito.

Outra critica comum relacionada as vinculagbes € 0 seu carater
permanente, jA que normalmente ndo € estipulado um prazo para gue cessem no
momento da sua instauracdo. Assim, o ideal & que todas as "amarras" orcamentarias
deveriam ser analisadas ndo sO pelo formuladores de politica, mas também pelo
eleitor. O que ocorre, no entanto, € que elas estdo de tal forma interpoladas na
estrutura financeira do setor publico que qualquer alteragdo nesse arcabouco torna-
se praticamente inviavel — e também porque os setores beneficiados, que muitas
vezes contam com lobbies poderosissimos, ndo concordariam em abrir mdo de
recursos garantidos!

Oliveira, Tacca Junior e Silva (1996, p. 104), ao tratar desse particular,

nao s6 o complementam, como vao além:

Este procedimento [a vinculacdo de receitas] € condenavel porque limita a
possibilidade de alocacdo de recursos entre usos alternativos, eliminando, a
priori, a possibilidade de discutir-se a alocacdo de recursos, segundo
critérios de otimizacao, permitindo que se obtenha a maior taxa de retorno
econdmico e social do gasto publico. Além disso, a vinculacdo implica a
perpetuacao de um dado conjunto de prioridades, negando as alteracdes na
hierarquia dessas prioridades que ocorrem, em qualquer sociedade, com o
decorrer do tempo. Por outro lado, a vinculacédo de receitas esta eivada pelo
preconceito dos decisores que a estabelecem contra os decisores do futuro.
A vinculacao reflete, portanto, o poder politico de determinados setores ou
regibes que, temendo a perda de sua influencia futura, tratam de garantir a
continuidade do fluxo de recursos para os projetos ou atividades de seu
interesse.
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Silva (2003, p. 3) ressalta que, no universo das posi¢des contrarias as
vinculacgdes, oito argumentos merecem atencao especial:

I. distorcGes nas escolhas publicas: Silva (2003) ratifica o entendimento
de Tacca Junior e Silva (1996) no sentido de que as decisbes de gastos nao
admitem ajustamentos as mudancas de preferéncias da sociedade pelos agentes
responsaveis pelo seu financiamento;

ii. inadequacéo a dinamica do processo or¢amentario: um alto grau de
vinculacao de receitas interfere no processo natural de adequag&o orgamentaria que
ocorre a partir do grau de desenvolvimento econdémico, do modelo de politica
econdmica vigente e dos objetivos que se pretende atingir como resultado das acdes
adotadas. Sobre esse ponto, o economista Gustavo Franco (2000, p. 1) é enfatico:
"Parece inofensivo [0 automatismo de gastos], mas a pratica viria a mostrar que as
vinculagdes resultam em criar suborcamentos, assim enfraquecendo a no¢cdo de um
Orcamento Geral da Unido."

lii. comprometimento do orgcamento como politica fiscal: a vinculagéo se
apresenta como um instrumento pro-ciclico, disponibilizando recursos para setores
especificos nos momentos de éxito do crescimento econdmico e reduzindo as
disponibilidades dos setores beneficiados, justamente nos momentos de menor nivel
de atividade produtiva, momento no qual tende a haver um aumento da demanda
por determinados servi¢os publicos, como saude e educacéo.

Iv. 0s custos diretos das vinculagdes: um baixo grau de flexibilidade nas
decisOes alocativas da arrecadacao federal pode gerar custos financeiros adicionais
ao Tesouro. Isso ocorre a medida que a necessidade de financiamento de
determinados gastos publicos obrigatorios exige a realizacdo de endividamento
adicional ou emissdo de moeda para que 0S COmMpPromissos governamentais possam
ser atendidos. Em alguns casos, esse procedimento se faz necesséario ainda que
existam recursos financeiros disponiveis no caixa de fundos publicos que contam
com recursos vinculados a despesas especificas, uma vez que 0S recursos
vinculados ndo podem ser utilizados para finalidades diferentes das quais foram
criados.

v. perda de qualidade do sistema tributario: a qualidade do sistema
tributario € influenciada negativamente pelas vinculagdes, na medida em que, no

Brasil, algumas contribui¢cdes sociais subordinadas a regras vinculatérias especificas
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acabam por gerar maior complexidade ao sistema tributario, posto que muitas vezes
incidem sobre a mesma base de calculo, tais como o PIS e a COFINS.

vi. os efeitos restritivos sobre a poupanca publica: ao vincular as
disponibilidades financeiras de alguns segmentos da politica publica a arrecadacao
do érgédo arrecadador, cria-se uma espécie de gatilho de despesa, fazendo com que
a melhoria da eficacia da maquina arrecadadora federal implique, necessariamente,
a expansao dos gastos das areas beneficiadas pela vinculacdo, o que reduz a
possibilidade de formagé&o de poupanca pelo governo.

vii. geragéo do esforco fiscal assimétrico entre 6érgdos do governo: 0os
segmentos governamentais favorecidos pelas vinculagcbes de receitas, ao nao
estarem sujeitos a remanejamentos financeiros, tém suas decisbes de gasto
distanciadas das considera¢cbes de ordem macroecondmica, 0 que gera sobrecarga
no 6nus a que estdo sujeitas as demais areas da administracdo publica néo
beneficiadas por esse tipo de blindagem fiscal.

viii. A vinculagdo também pode funcionar como mecanismo inibidor do
aprimoramento de praticas gerenciais inovadoras e da melhoria dos indicadores
relacionados a eficiéncia, eficacia e efetividade da gestdo publica: essa constatacéo
decorre da inexisténcia de mecanismos institucionais que condicionem a
disponibilidade de recursos financeiros dos programas de governo ao alcance de
resultados pelos gestores das politicas publicas. Em outras palavras, ndo ha
incentivos para a melhoria da qualidade do gasto publico.

O ex-ministro da fazenda Mailson da Nobrega, em artigo publicado no
Estado de Sdo Paulo (2008), faz uma acida critica aos sistemas vinculatorios,
sintetizando alguns dos pontos abordados anteriormente:

A experiéncia mostra que a vinculagao tem inimeros defeitos. Do ponto de
vista institucional, significa que os legisladores de hoje decidem para
sempre sobre determinadas despesas, em desprezo das futuras geracées.
No extremo, se todas as receitas fossem vinculadas, o orcamento poderia
ser abolido. O passo seguinte poderia ser a abolicdo do parlamento, pois
ele nasceu de guestdes orcamentarias.
A vinculacdo é uma forma primitiva de definir prioridades. Favorece o
desperdicio, pois o administrador que tem os recursos garantidos,(sic) é
menos exigido para justificar seus gastos e tende a despender toda a
arrecadacdo que |he é destinada, mesmo sem necessidade.
A prioridade deve ser definida na despesa e nédo na receita. Se a saude é
prioritaria, como é o caso, caberia ao Congresso estabelecer anualmente
suas dotacbes, ponderando necessidades e possibilidades. Outras
despesas menos prioritarias deveriam ceder lugar a saude.

Na verdade, a vinculacdo de receitas ndo é conveniente apenas para o
administrador, mas também para deputados e senadores, pois é mais facil
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para eles criar e aumentar tributos vinculados do que fixar prioridades.
N&o sera simples enterrar a equivocada cultura da vinculagdo. Um bom
comeco seria fazer o orcamento mandatério, ou seja, cumprir a lei.

O entendimento da complexa situacdo fiscal no Brasil passa,
necessariamente, pela absorcdo das causas e dos efeitos préprios do conjunto de
vinculacdes que é intrinseca ao arcabouc¢o orcamentéario vigente. Como se viu nessa
parte, ha sélidos argumentos que parecem justificar alguma politica nesse sentido;
mas existem, da mesma forma, outros que os refutam peremptoriamente. Ndo se
pode negar que ha, em alguns fundamentos tedricos expostos, a exigéncia de um
grau de abstracdo ou talvez de amadurecimento social que nosso Pais ainda néo
atingiu. E o caso do principio da protec&o, que s6 faz sentido se houver uma ampla
discussédo sobre o que, de fato, esta sendo protegido e quais sdo as primazias
nacionais o que, devido aos grandes de interesses em jogo e, claro, da
multiplicidade de prioridades, se torna um debate dificil e, porque n&o dizer,
infrutifero.

Mas, em contraposicdo a essa contenda, € licito perguntar: até que
ponto os formuladores de politica estdo maduros o suficiente - e blindados de
tendéncias de qualquer natureza — para satisfazer o bem-estar geral da sociedade
com total liberdade de alocacgéo de recursos publicos? Bem, seguramente a resposta
a esse debate estd em uma posicdo intermediaria entre os dois argumentos, ja que €
possivel imaginar vinculacbes que se ajustem perfeitamente aos principios tedricos,
sejam tecnicamente apropriadas e, ainda assim, totalmente indefensaveis. Nesse
sentido, qualquer excesso no tocante as vinculagées, sua velocidade de proliferacdo
e sua perpetuidade devem ser revistos, mas ndo se deve esquecer que, em casos
especificos, determinadas particularidades e setores especiais devem estar
devidamente protegidos dos humores sazonais que S&80 inerentes a0 pProcesso

politico-econémico.
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3 MECANISMOS DE DESVINCULACAO

z

A vinculacdo de receitas a gastos especificos ndo € nova no Brasil.
Nos anos anteriores a Constituicdo de 1988 ja era possivel identificar esse fato como
reflexo do cenario politico-econdmico vigente. Entretanto, a presenca de uma forte
tendéncia desde o final da década de oitenta em direcdo a um recrudescimento
desse fendbmeno, cuja conseqiéncia direta € a rigidez orcamentaria, deu origem a
uma iniciativa governamental no sentido de buscar mecanismos constitucionais para
desafetar o produto da arrecadacéo de impostos e contribuicdes.

Esse procedimento, além de engessar o campo de atuacdo do gestor
publico, implica a perpetuacdo de um conjunto de prioridades passadas e que, em
contradicdo ao natural processo de evolucdo inerente a qualquer sociedade, cria
sérias barreiras para que essas preferéncias sejam revistas periodicamente.

Assim, para permitir o gerenciamento da situacéo fiscal, o Governo tem
recorrido a instrumentos provisérios — mas que continuaram se perpetuando ao
longo do tempo — que permitem abrandar essa camisa-de-forca a que historicamente
tem sido submetido, permitindo o financiamento tanto de despesas incomprimiveis

como de investimentos estratégicos oriundos da politica governamental.

3.1 O Fundo Social de Emergéncia

A concepcéao do Fundo Social de Emergéncia - FSE foi parte integrante
de um conjunto de medidas elaboradas com o intuito de conter o desequilibrio fiscal
que se agravava a cada ano, especialmente apés a promulgacéo da Constituicdo de
1988. O intuito do Governo era implementar um mecanismo que auxiliasse no
combate a inflacdo até que aquele conjunto de medidas fosse aprovado pelo
Congresso Nacional.

Entretanto, diante de um cenario politico conturbado e da falta de
consenso sobre modelos e prioridades a serem seguidos, aquelas medidas — até

hoje tdo necessarias — foram relegadas a segundo plano, embora o Fundo Social de
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Emergéncia e seus sucedaneos tenham sido aprovados sem grandes dificuldades
sempre que foram submetidos ao Parlamento.

Na verdade, existiam varias frentes a serem atacadas para atingir a
desejada estabilidade fiscal — reformas tributaria, administrativa, monetaria e
previdenciaria, modernizacdo da economia. Nesse cenério, o Fundo iria atuar frente
ao irrealismo orcamentario e ao déficit potencial* (mas que, na pratica, ja era real)
que corroia as contas publicas. Oliveira, Tacca Junior e Silva (1996, p. 109) lembram
gue, embora a maior parte dos recursos do FSE tenha sido destinada aos setores
sociais, o Fundo foi, na verdade, constituido com o objetivo de saneamento da
Fazenda Publica Federal e de estabilizacdo econdémica.

No cenario inflacionario da época®, os déficits potenciais eram
dissimulados por causa de duas medidas simples, porém eficazes sob o ponto de
vista do gestor publico: o contingenciamento e a postergacdo das liberacdes
financeiras por parte do Tesouro Nacional, que corroiam o valor real das dotacdes
orcamentarias. O Ministro da Fazenda a época, Fernando Henriqgue Cardoso, ndo
s6 deixa evidente essa realidade, como vai além, na Exposicdo de Motivos que
detalhava o Programa de Estabilizacdo encaminhado ao Presidente Itamar Franco
(1993, p. 7):

18. Pior ainda: mesmo nos anos em que se adotou o contingenciamento,
ele nao foi suficiente para resolver o desequilibrio. A saida entdo adotada
tem sido vedar a emissao de titulos para a cobertura de gastos correntes.
Com isso, a represséao fiscal — ou seja, o adiamento de despesas e sua
consequente corrosdo pela inflagdo — torna-se o Unico instrumento de ajuste
das contas da Unido.

19. Formou-se, assim, ao longo do tempo, uma sociedade espuria entre a
Administracdo Pudblica, em todos os niveis e instancias, € 0 processo
inflacionério.

Fica claro, assim, que, além do contingenciamento e do adiamento das
liberacdes de recursos, o Governo utilizava-se da emissao de titulos para financiar
gastos correntes. Nao é preciso ser experto em finangas publicas para presumir as

graves consequéncias desse ciclo, qual sejam, o usufruto dos efeitos nocivos da

* O conceito de déficit potencial corresponde a definicio de core deficit, que é a diferenca entre o
nivel permanente de gastos e 0 nivel permanente de receitas com vistas a estabelecer as causas
estuturais do déficit puablico. Em outros termos, traz implicita a nocdo de quais seriam 0s niveis
isentos de artificialismos de receita e de despesa para um ajuste real das contas publicas.

®> A inflagdo mensal média do ano de 1993 foi de 31,14%, o que corresponde a um patamar
anualizado de aproximadamente 2.500%.
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inflacio e o aumento da divida publica para financiar orgamentos ficticios.
Obviamente, essa situacdo nao seria sustentavel por muito tempo e seus efeitos
seriam devastadores. O préoprio Ministro da Fazenda estimou, na mesma Exposicéo
de Motivos, que, no projeto de lei orcamentéria enviado ao Congresso Nacional para
0 ano de 1994, o déficit que deveria ser financiado com recursos inflacionarios era
de aproximadamente 22 bilhdes de ddlares.

Diante dessa realidade, a fim de corrigir o0 rumo da economia com
vistas a estabilidade fiscal, além das ja mencionadas reformas estruturantes, outra
medida se fazia necesséria: o combate ao fenébmeno da rigidez orcamentéria, que se
agravava desde a promulgacéo da Constituicdo de 1988.

Naquele momento, os dois fatores que eram identificados como
responsaveis pelo crescimento da inflexibilidade no or¢camento eram as
transferéncias a Estados e Municipios, que haviam passado de 11,8% das receitas
da Unido em 1983 para 18,8% em 1992, e as despesas com a seguridade social,
que saltaram de 34,8% em 1988 para 48,1% quatro anos depois considerando
aquele mesmo universo de receitas, o que correspondia a um salto de 2,5% para
4,5% do PIB®. A conseqiiéncia direta dessa realidade foi uma reducéo da “margem
de manobra” do governo frente aos recursos a sua disposi¢cdo (algo em torno de
40% dos recursos orcamentarios no inicio dos anos oitenta para 20% no inicio da
década seguinte). Nesse sentido, conclui o Ministro da Fazenda na EM n.° 395/1993:
“do total da receita arrecadada, o Executivo s6 decide hoje a destinacdo de uma
quinta parte.”

Por causa dessa esterilizacdo orcamentaria, surgiu a idéia de se criar
um mecanismo para flexibilizar a alocacdo dos recursos a disposi¢cdo do Executivo
para 0s anos de 1994 e 1995. Dava-se inicio a criagcdo do Fundo Social de
Emergéncia, cujo objetivo primordial era equacionar o financiamento dos principais
programas sociais que teriam que ser financiados, inevitavelmente, por fontes
inflacionarias.

Sob o ponto de vista politico, além dos fortes e compreensivos apelos

econdmico-fiscais favoraveis a sua criacdo, o Fundo pdde ser criado por um

® Além desse vertiginoso crescimento, o Governo estava preocupado com uma tendéncia real de
déficits futuros (e que, como é notodrio, acabou se confirmando ao longo dos anos), tendo em vista
que o Tesouro era obrigado a cobrir todas e quaisquer insuficiéncias de recursos pela Lei de Custeio
da Previdéncia (Lei 8.212, de 24 de julho de 1991), o que desestimulava o controle da despesa no
orcamento da seguridade social.
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mecanismo de revisdo constitucional previsto pelo legislador originario que previa
uma revisdo da Carta Magna por maioria absoluta dos membros do Congresso
Nacional em sess&o unicameral’ - e ndo qualificada, cujo quorum é de 3/5 em
ambas as Casas - apOs cinco anos da sua promulgacdo, o que tornou a sua
aprovacao sem grandes dificuldades. Assim, a Emenda Constitucional de Revisao
n°l, de 1° de marco de 1994, incluiu trés artigos no Ato das Disposicbes
Constitucionais Transitérias, criando, na pratica, o Fundo Social de Emergéncia. O

art. 71 dispunha sobre os objetivos do Fundo:

Art. 71. 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 estabilizacdo econdmica, cujos recursos
serdo aplicados no custeio das a¢bes dos sistemas de salde e educacéo,
beneficios previdenciarios e auxilios assistenciais de prestacao continuada,
inclusive liquidacdo de passivo previdenciario, e outros programas de
relevante interesse econémico e social.”

No dispositivo seguinte, constam as receitas que integrariam o FSE:

Art. 72. Integram o Fundo Social de Emergéncia:

| - o produto da arrecadacdo do imposto sobre renda e proventos de
gualquer natureza incidente na fonte sobre pagamentos efetuados, a
qualquer titulo, pela Unido, inclusive suas autarquias e fundacdes;

Il - a parcela do produto da arrecadacdo do imposto sobre propriedade
territorial rural, do imposto sobre renda e proventos de qualquer natureza e
do imposto sobre operacdes de crédito, cambio e seguro, ou relativas a
titulos ou valores mobilidrios, decorrente das alterag6es produzidas pela
Medida Provisoria n.° 419 e pelas Leis n.°s 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;

Il - a parcela do produto da arrecadacéo resultante da elevacdo da aliquota
da contribuic&o social sobre o lucro dos contribuintes a que se refere o § 1.°
do art. 22 da Lei n.° 8.212, de 24 de julho de 1991, a qual, nos exercicios
financeiros de 1994 e 1995, passa a ser de trinta por cento, mantidas as
demais normas da Lei n.° 7.689, de 15 de dezembro de 1988;

IV - vinte por cento do produto da arrecadacdo de todos os impostos e
contribuicdes da Unido, excetuado o previsto nos incisos |, Il e llI;

V - a parcela do produto da arrecadacdo da contribuicao de que trata a Lei
Complementar n.° 7, de 7 de setembro de 1970, devida pelas pessoas
juridicas a que se refere o inciso Il deste artigo, a qual ser& calculada, nos
exercicios financeiros de 1994 e 1995, mediante a aplicacdo da aliquota de
setenta e cinco centésimos por cento sobre a receita bruta operacional,
como definida na legislacdo do imposto sobre renda e proventos de
qualquer natureza;

VI - outras receitas previstas em lei especifica.

" Art. 3° do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitérias — ADCT.
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O Fundo Social de Emergéncia influiu diretamente no mecanismo de
reparticdo de receitas entre Unido, Estados e Municipios®. Com isso, criou uma
atmosfera nada amistosa entre os entes federativos, fato que deu origem a
problemas politicos para o Governo, inviabilizando totalmente a possibilidade de se
levar adiante as propaladas reformas estruturais que compunham o arcabouco do
Plano de Estabilizacdo do qual o Fundo era parte integrante. Apesar disso,
flexibilizou parcela importante de recursos publicos que, conforme asseveram
Oliveira, Tacca Junior e Silva (1996, p. 110), saltaram de uma proporcao de 2,8% do
PIB em 1992 para 5,7% em 1994. Esse desempenho fez com que houvesse
fundamento para colocar em discussdo — até porque o volume de despesas
obrigatorias crescia abruptamente — um mecanismo sucedaneo do Fundo Social de

Emergéncia.

3.2 O Fundo de Estabilizacao Fiscal

Diante da maior maleabilidade fiscal proporcionada pelo FSE e ainda
com esperancas de ver o conjunto de reformas estruturais aprovadas, o Governo
propés ao Congresso a aprovacdo de um mecanismo semelhante, com a
denominacgéo de Fundo de Estabilizagdo Fiscal. A idéia era aprova-lo por um periodo
de quatro anos, entre 1996 e 2000. Entretanto, o Governo nao fez valer, naquele
momento, a sua forca politica e, por meio da Emenda Constitucional n.° 10, de 4 de
marco de 1996, o FEF passou a vigorar por apenas dezoito meses, isto &, de 1° de
janeiro de 1996 até 30 de junho de 1997.

Como nesse periodo o0 cenario politico pouco se alterou, o Governo
viu-se obrigado a propor novamente a prorrogacdo do Fundo até o final de 1999,
pois, conforme argumentavam o0s Ministros da Fazenda e do Planejamento na
Exposicdo de Motivos encaminhada ao Presidente da Republica (1997, p. 2),

persistia “o0 quadro de restricbes que exigiu a criagdo do Fundo Social de

® O Governo alegava que as perdas nas transferéncias obrigatérias seriam compensadas como
consequéncia do “enorme esforco no combate a sonegacdo que a Receita vem promovendo com
significativo sucesso, bem como da arrecadacao do IPMF e da Cofins” (EM395/93). Obviamente,
esses argumentos continham baixo poder de persuaséo e geraram uma animosidade explicita entre a
Unido e os entes federativos.
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Emergéncia como Unica forma de avancar no processo de estabilizacdo enquanto
nao se aprovassem as emendas constitucionais referidas [reforma da previdéncia,

da administracao publica, além de outras, relativas a ordem econémica).”

As fontes do Fundo de Estabilizagédo Fiscal, de acordo com a sua
prorrogacdo por meio da Emenda Constitucional n°17, de 22 de novembro de 1997,
eram as seguintes, na forma condensada pela Secretaria de Orcamento Federal
(2003, p. 15):

= 0 produto da arrecadac¢éo do imposto sobre renda e proventos de qualquer
natureza incidente na fonte sobre pagamentos efetuados, a qualquer titulo,
pela Unido, inclusive suas autarquias e fundacgées’;

= até 5,6% do produto da arrecadacao do Imposto de Renda, liquida da
parcela de que trata o item anterior'?;

= arrecadacdo adicional da Contribuicdo Social sobre o Lucro das
instituicdes financeiras, decorrente da elevacado das aliquotas™ [excetuadas
as parcelas acima];

= 20% do produto da arrecadacado de todos os impostos e contribuicdes da
Unido, j4 instituidos, ou a serem criados';

= arrecadacdo do PIS devido pelas instituicdes financeiras .

No entanto, a insatisfacdo dos Estados e Municipios com um menor
repasse de recursos perdurava. Nao ha davida de que o estabelecimento de um
prazo menor para a criagdo do FEF pela EC n.° 10/1996 foi uma reacao clara a isso.
A queixa dos entes subnacionais era de que, apesar do FEF poupar em grande
parte os Fundos de Participacdo (apenas uma pequena parte era retida), uma
parcela do Imposto de Renda ia diretamente para o Fundo antes de se proceder ao
calculo dos repasses previstos na Constituicdo, o que diminuia sensivelmente o0s
valores transferidos.

Como resposta a essa insatisfacdo dos prefeitos, foi incluido na EC n.°
17/97, um dispositivo que obrigava a Unido a repassar, gradualmente, parcelas
crescentes do montante correspondente a arrecadacao do Imposto de Renda liquida

da arrecadacéao do IR incidente na fonte sobre pagamentos efetuados:

°art. 72, I, ADCT.

% art. 72, Il e § 5°, ADCT.
Y art. 72, 1ll, ADCT.

12 art. 72, IV, ADCT.

3 art. 72, V, ADCT.
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Art. 3°. A Unido repassard aos Municipios, do produto da arrecada¢édo do
Imposto sobre a Renda e Proventos de qualquer natureza, tal como
considerado na constituicdo dos fundos de que trata o art. 159, I, da
Constituicdo, excluida a parcela referida no art. 72, |, do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitdrias, 0s seguintes percentuais:

| - um inteiro e cinglienta e seis centésimos por cento, no periodo de
01/07/1997 a 31/12/1997;

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

[l - dois inteiros e cinco décimos por cento, no periodo de 01/01/1999 a
31/12/1999.

Paragrafo unico. O repasse dos recursos de que trata este artigo obedecera
a mesma periodicidade e aos mesmos critérios de reparticdo e normas
adotadas no Fundo de Participacdo dos Municipios, observado o disposto
no art. 160 da Constituicdo.

No que diz respeito aos efeitos do FEF sob a o6tica do Poder Executivo,

ressalta a Secretaria de Orgamento Federal (2003, p. 16):

Estima-se que o ganho efetivo para o Governo Federal foi de cerca de R$7
bilhdes/ano, entre 1996 e 1999. Deste valor, algo em torno de R$ 2,7
bilhdes/ano refere-se ao ganho relativo a retencdo de recursos
originalmente destinados a entes subnacionais, por conta principalmente
das transferéncias aos fundos de participacdo. Os R$4,3 bilhdes/ano
restantes, por sua vez, dizem respeito ao efeito desvinculacdo liquido,
desconsiderando as receitas alocadas ao FEF que ja eram livres antes da
sua existéncia. (...) Nesses exercicios, tal montante de recursos atingiu
pouco mais de R$ 50 bilhdes/ano, sendo a desvinculagdo efetiva
anteriormente mencionada responsavel por cerca de 8,6% deste valor.

3.3 Desvinculacao das Receitas da Uniao

Com o término da vigéncia do Fundo de Estabilizacdo Fiscal em 1999,
foi aprovada a Emenda Constitucional n.° 27, de 21 de marco de 2000, instituindo
um mecanismo semelhante, com o nome de Desvinculacdo das Receitas da Uniao —
DRU por um periodo de 4 anos (até dezembro de 2003). A diferenca primordial entre
esse instrumento e seus predecessores é que foram preservadas as principais
transferéncias aos Estados e Municipios, fato que apaziguou sobremaneira as

resisténcias no Congresso.

29



Posteriormente, a Emenda Constitucional n.° 42, de 19 de dezembro de
2003, conhecida como mini-reforma tributaria, prorrogou a vigéncia da DRU até 31
de dezembro de 2007. Dessa vez, foram incluidas as receitas oriundas da
Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Econdmico — Cide Combustiveis entre
aquelas sujeitas a desvinculacdo, o que consistia em inovacdo em relacdo a EC
27/2000:

Art. 76. E desvinculado de 6rgéo, fundo ou despesa, no periodo de 2003 a
2007, vinte por cento da arrecadacdo da Unido de impostos, contribuicdes
sociais e de intervencdo no dominio econdmico, ja instituidos ou que vierem
a ser criados no referido periodo, seus adicionais e respectivos acréscimos
legais.

Essa medida, no entanto, causou um mal estar entre governadores e
prefeitos pois, no conjunto dessa reforma tributaria, havia um dispositivo que repartia
25% da arrecadacdo com a Cide-Combustiveis com os Estados e Municipios**, mas
gue, por causa da DRU, aquele percentual ndo era efetivamente atingido. Isso
significava, em outras palavras, uma perda efetiva ou, pelo menos, um ganho menor
gue havia sido inicialmente estimado. Essa privacédo de recursos foi contornada com
a promulgacdo da Emenda Constitucional n.° 44, de 30 de junho de 2004, que
aumentou a participacdo dos entes subnacionais naquela Contribuicdo de 25% para
29% do total arrecadado.

O arcabouco legal da DRU atualmente em vigor € a Emenda
Constitucional n.° 56, de 20 de dezembro de 2007, que refletiu os mesmos termos
do dispositivo anterior.

Se, em 1993, 0 governo ja se queixava por ter controle de apenas uma
quinta parte do volume total arrecadado, o quadro atual, uma década e meia depois,
€ ainda mais preocupante, devido as caracteristicas da estrutura orcamentéaria e
fiscal brasileira, baseada na coexisténcia de um volume elevado de despesas
obrigatérias - a exemplo das despesas com pessoal e beneficios previdenciarios —
aliadas a um sistema que vincula parcela expressiva das receitas a finalidades
especificas. Atualmente, o Governo tem margem para atuar livremente sobre uma
pequena parcela pois, conforme ressaltam Lima & Miranda (2006. p.1), 92% dos
recursos do or¢camento da Unido estdo comprometidos com despesas rigidas ou de
realizagc&o obrigatoria.

1 Art. 159,111 e § 4° da CF.
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Nesse sentido, a dependéncia do gestor publico em relacdo aos
mecanismos de desvinculagéo, particularmente a DRU, fica evidente na Mensagem
Presidencial encaminhada pelo Governo ao Congresso Nacional por ocasidao do

projeto de lei orcamentéaria de 2007 (p. 30):

Quanto ao segundo desafio da Politica Fiscal, de reducdo do grau de
vinculacdo das receitas orgcamentarias, tem-se que 80% das receitas sofrem
algum tipo de vinculacdo. Neste contexto, a Desvinculacdo de Receita da
Unido (DRU) tem sido imprescindivel como instrumento de racionalizacdo
da gestdo orcamentaria, respondendo, nos Ultimos anos, por cerca de 58%
do total dos recursos livres da Unido. A DRU tem permitido a administracdo
publica estabelecer prioridades e alocar recursos para 0 seu atendimento.

Embora ndo se discuta a importancia da DRU para uma melhor gestéo
da politica fiscal, ela ndo proporciona uma flexibilizacdo correspondente aos 20%
dos recursos “liberados” conforme poder-se-ia depreender da leitura do Texto
Constitucional. Isso se deve, basicamente, a duas razdes distintas: primeiro, porque
uma parcela dos recursos que sdo atingidos pelo mecanismo ja € de livre
alocacdo'®; segundo, porque uma parte que é desvinculada do orcamento da
seguridade social retorna para financia-lo devido & magnitude do seu déficit. E como

se existisse uma vinculacéo apés a desvinculacéo dos recursos.

' No jargdo orcamentario, é conhecida como Fonte 100.
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4 A INFLUENCIA DE GRUPOS DE INTERESSES cOMO FONTE GERADORA DE

RIGIDEZ NO ORCAMENTO

O processo orcamentario pode ser visto, em sentido lato, como um
jogo de forcas onde participam os mais diferentes atores — presidente da Republica,
parlamentares, ministros, burocratas e um grande numero de grupos de pressao -,
todos tentando incluir, manter ou expandir sua parcela de interesses oriundos de
verbas orgamentarias.

Um grupo de interesses pode ser entendido como um conjunto de
individuos, empresas, associa¢cdes, com um ou mais objetivos em comum, que se
unem para exercer influéncia sobre o governo (incluindo-se o parlamento) na
aprovacao ou manutencdo de leis ou quaisquer outras vantagens que se amoldem
aos seus objetivos. Nesse sentido, as conquistas se dao pela capacidade de alguns
grupos serem mais fortes politicamente que outros com fins contrarios ou com sub-
representacdo no governo de modo que seus discursos "ideoldgicos" parecam
reivindicacdes de interesse publico.

Dai que se pode concluir que nesse arcabouco de interesses ndo ha
agente neutro. Cada qual tem seu objetivo. Essa é a linha apregoada pela Teoria da
Escolha Publica (public choice) — cujos pressupostos sdo o comportamento racional
e o interesse proprio, ambos considerados motivadores das preferéncias individuais
de governantes e eleitores - e que difere da politica tradicional do welfare state,
segundo a qual o governo € visto como uma instituicdo benevolente e onisciente que
determina bens, servicos, impostos com 0 escopo de proporcionar a maior
satisfacdo possivel a sociedade.

Mas, no mundo real, ndo é isso que acontece. Os politicos estdo mais
interessados em viabilizar agdes que beneficiem grupos de interesses privados e,
por via de conseqiiéncia, a si mesmos. Para tanto, realizam complexas negociacdes
no universo de parlamento — com seus pares — ou fora dele, a fim de cooperar com
agueles grupos. Assim, resta que as escolhas coletivas em ambientes democraticos
sdo o resultado de um embate de preferéncias individuais regulado por regras e
procedimentos que determinam a relacao entre os participantes de forma a chegar a

um resultado que € materializado na decisao coletiva.
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Para Schick (2000, p. 78), o orcamento é uma seara de constantes
conflitos e esses sdo uma variavel inerente a todo esse processo que se repete
anualmente. O autor reporta-se a realidade americana, mas que pode, seguramente,

ser adaptada ao cenario brasileiro, a saber:

Elaborar o orcamento é uma tarefa extremamente complexa. Requer a
participacdo ativa do presidente, de assessores-chave, de varios membros
do Congresso e envolve o esforco de milhares de funcionarios dos poderes
Executivo e Legislativo e, também, a atencdo de diversos grupos de
interesse. Consiste em milhares de decisdes, pequenas e grandes, regras e
procedimentos complicados e debates sobre a composicdo e 0 montante da
receita e de gastos publicos. O processo geralmente é tenso e controverso,
pois ha muito em jogo e diversas instituicdes e interesses sédo afetados
guando as decisdes orgcamentarias sdo tomadas. (...) O governo & a maior
fonte de renda de lares americanos e é o maior investidor em capital fisico e
humano. A administracdo da divida faz do governo federal o maior
participante do mercado de capitais. (...) Ele financia programas e
organismos federais e € uma forma vital de estabelecer e perseguir
prioridades nacionais. (...) O orcamento indica, ainda, para aliados e
adversarios, qual o papel dos Estados Unidos no mundo e é um
instrumento-chave de direcionamento da politca econbmica e de
estabilizacdo de renda das familias. Estando tudo isso em jogo, nédo é de se
estranhar que a elaboracdo orcamentaria seja, freqientemente, um
processo dificil e conflitante. (...) A elaboracdo do orcamento envolve uma
disputa por dinheiro e pelas coisas que o dinheiro é capaz de comprar.

Nesse jogo de forcas que permeia 0 universo orcamentario, ha terreno
fértil para a atuacdo de grupos de interesses, cuja atuacdo pode explicar, pelo
menos em parte, o crescimento de despesas do governo federal. Eles atuam para
preservar e, sempre que possivel, para reservar maiores fatias do orcamento para
determinados setores da sociedade. Ha grupos que procuram, por exemplo, obter
mais recursos para o transporte nacional, seguranca, saude e, também, para obter
aumentos efetivos para setores especificos do funcionalismo federal.

Para obter sucesso nessas negociagfes, atuam diretamente no
Congresso Nacional, “cooptando” parlamentares a fim de convencé-los da nobreza
de seus propoésitos. Nao se pode desprezar, naturalmente, que, nas negociacdes
para a aprovacao de projetos de lei que visem beneficiar esses setores, sejam
utilizadas praticas que a teoria econémica denomina de logrolling. Borsani (2004, p.

111) define assim esse conceito:

E um mecanismo propicio para superar as limitacdes da regra da
maioria explicitadas no paradoxo do voto e para encontrar solugfes a
dificuldade de obter decisdes 6timas em &ambitos coletivos, na
presenca de preferéncias individuais com diferente intensidade.
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Dizendo de outro modo, logrolling € a negociacédo de votos no ambito
parlamentar para garantir a aprovacdo de matérias em funcdo da escala de
preferéncias dos legisladores. Segundo Araudjo (2003, p. 48), essa pratica pode-se
dar no interior dos partidos, quando esses sédo baseados em principios de lealdade e
disciplina partidaria, e fora deles, quando as agremia¢fes sdo fracas e seus
membros indisciplinados, o que leva a atividades de logrolling a serem mais intensas
e, muitas vezes, pouco criteriosa. O caso brasileiro possivelmente enquadra-se na

segunda opc¢ao, especialmente em razao da estrutura politico-partidaria em vigor.

Para uma melhor compreensdo sobre como funciona o processo de
intercambio de votos em nivel tedrico, Borsani (2004, p. 111-112), apresenta um
modelo simplificado em que supde a existéncia de somente trés legisladores com as
respectivas expectativas de retorno pela aprovagdo por maioria simples de dois
projetos em termos de preferéncias por cada um deles. Veja-se o quadro abaixo:

Tabela 1: Processo Teorico de intercambio de votos

. Projetos
Legislador y 5
1 5 -3
2 -3 5
3 -3 -3

Fonte: Borsani, 2004 (adaptado).

Conforme se depreende do exemplo apresentado, se cada um dos
legisladores votarem conforme a sua preferéncia individual, nenhum dos projetos
sera aprovado. Ficam criados, automaticamente, incentivos para que haja um acordo
entre os legisladores 1 e 2 de maneira que negociem seus votos (logrolling) a fim de
que os projetos A e B sejam aprovados.

Nesse exemplo, o retorno de bem-estar social ou payoff (hd a
suposicdo de que as escolhas dos parlamentares representam as opg¢bes dos
eleitores) é negativo em cada projeto (-1) e, por isso, conclui-se que ha uma perda
social pela aprovacdo das duas medidas. Portanto, pode-se afirmar que o logrolling

teve, nesse caso, um saldo social negativo™®.

'® Naturalmente, o retorno esperado poderia ser positivo se o retorno esperado para cada projeto
fosse alterado de (-3) por (-1). Assim, o processo de logrolling também seria (til para aprovar os dois
projetos, mas haveria, em contraposi¢éo ao outro exemplo, um ganho social.
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Dessa forma, com base nessa teoria, é creditado o “indice de sucesso”
aos grupos que tém as suas demandas fortemente consideradas - e muitas vezes
aprovadas frente a outros pleitos que a sociedade certamente julgaria mais
importantes -, mesmo sem ter, por vezes, maioria parlamentar para aprovar matérias
relevantes. Abre-se espaco, assim, para que as minorias encontrem espaco para
negociarem seus projetos.

Borsani (2004, p. 113) da dois exemplos de grupos que obtiveram
sucesso em suas reivindicagbes em dois casos distintos em um passado recente.
Primeiro, o caso da aprovacdo do subteto dos desembargadores no ambito da
reforma da previdéncia em 90,25% da remuneracédo percebida pelos Ministros do
Supremo Tribunal Federal, quando a idéia que chegou a ser levada a votacédo na
Camara dos Deputados era de 85,5% daquele patamar'’. Outro caso evidente de
logrolling foi a aprovacdo da contribuicdo dos inativos que, apesar do carater
controverso e da impopularidade, contou com o apoio a de governadores e
prefeitos’® em troca do aumento de 25% para 29% na participacdo dos estados e
municipios nas receitas decorrentes da Contribuicdo de Intervencdo no Dominio
Econdmico — Cide no bojo da chamada mini-reforma tributaria™®.

Sao comuns, como ja foi dito, aumentos salariais a setores particulares
do funcionalismo e que detém grande poder de presséo, cujo impacto financeiro se
reflete diretamente no volume de gastos rigidos da Unido. Trata-se de grupos fortes,
bem articulados e, muitas vezes, representados por verdadeiras bancadas dentro do
Parlamento e que, apesar de passarem uma imagem oposta a sociedade, ndo tém
encontrado barreiras intransponiveis para terem seus pleitos salariais atendidos. O
mais recente exemplo foi a edicdo da Medida Provisoéria n.°440, de 29 de agosto de
2008, que proporcionou significativos aumentos nas remuneracdes de algumas
carreiras do setor publico, como a Receita Federal, o chamado Ciclo de Gestao
(servidores da carreira de financas e controle, gestores publicos, Banco Central e
Analistas de Comércio Exterior), diplomatas, carreiras juridicas, dentre outras.

Chama atencao o fato de que alguns dos agraciados ja haviam tido ganhos salariais

" Art. 37, Inciso Xl da Constituicdo Federal, alterado pela Emenda Constitucional n.°41, de 19 de
dezembro de 2003.

' Art. 40, §18 da Constituicdo Federal, incluido pela Emenda Constitucional n.°41, de 19 de
dezembro de 2003.

' Emenda Constitucional n.° 44, de 30 de junho de 2004.
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nada despreziveis no decorrer de 2006 e, como parte daquela negociagéo, tiveram a
altima parte dos aumentos incorporados aos contracheques em dezembro de 2007.
De acordo com a Exposicdo de Motivos EM n.° 00158/2008/MP que
acompanha a mencionada Medida Proviséria, a reestruturacdo da composicao
remuneratéria das carreiras abrange um conjunto de, aproximadamente, 91 mil
servidores civis (sendo metade deles ativos), com um custo de implementacdo de
R$1,9 bilhdo em 2008, R$4,7 bilhdes em 2009, R$6,6 bilhdes em 2010 e R$7,2
bilhdes em 2011. Como se v&, um impacto financeiro superior a R$20 bilhdes na
estrutura da folha de pagamento de pessoal da Unido sera atingido daqui a alguns
anos. Sem duvida, trata-se de mais um ingrediente para tornar as despesas do setor
publico ainda mais rigidas, ja que a rubrica "pessoal”, além de incomprimivel, possui
tendéncia quase sempre crescente. A propdsito, um maior detalhamento e o papel
gue esse grupo de despesas exerce para reduzir a maleabilidade do gestor publico

universo orcamentario podera ser visto em capitulo posterior deste trabalho.

4.1 A atuacdo da bancada da saude no &mbito da regu lamentacdo da EC
29/2000

O setor de saude publica retne dois dos ingredientes mais propicios a
atuacao efetiva de grupos de interesse: recebe uma grande quantidade de recursos
oriundos das trés esferas de governo e € uma area extremamente sensivel do ponto
de vista politico, ja que a populacdo consegue apreciar, pessoalmente, os resultados
de uma melhor ou pior gestao do setor, o que, seguramente, se reflete na avaliacao
de qualquer governante.

Naturalmente, esse jogo de interesses e forcas sempre existiu.
Entretanto, esse embate tem se tornado mais evidente e, ndo raro, emergido das
sombras das negociatas e dos acordos e vindo a tona por ocasido da implantacéo
de regras que proporcionem o financiamento estavel de recursos ao setor, alijadas
dos humores dos governantes de ocasido. Afinal, afirma-se, com frequéncia, que

saude publica é politica de Estado e nao de governo.
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Tudo o que se tem debatido acerca do tema nos ultimos tempos diz
respeito, basicamente, a regulamentacao prevista nos paragrafos segundo e terceiro

do artigo 198 da Constituicdo Federal:

Art. 198. As acdes e servigos publicos de saude integram uma rede
regionalizada e hierarquizada e constituem um sistema Unico, organizado de
acordo com as seguintes diretrizes:

(..)

§ 2° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios aplicarao,
anualmente, em acdes e servigcos publicos de salde recursos minimos
derivados da aplicacao de percentuais calculados sobre:

| — no caso da Unido, na forma definida nos termos da lei complementar
prevista no § 39

Il — no caso dos Estados e do Distrito Federal, o produto da arrecadacao
dos impostos a que se refere o art. 155 e dos recursos de que tratam os
arts. 157 e 159, inciso |, alinea a, e inciso ll, deduzidas as parcelas que
forem transferidas aos respectivos Municipios;

IIl — no caso dos Municipios e do Distrito Federal, o produto da arrecadagéo
dos impostos a que se refere o art. 156 e dos recursos de que tratam os
arts. 158 e 159, inciso |, alinea b e § 3°.

§ 3° Lei complementar, que serd reavaliada pelo menos a cada cinco anos,
estabelecera:

| — 0s percentuais de que trata o § 2%

Il — os critérios de rateio dos recursos da Unido vinculados & saude
destinados aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, e dos Estados
destinados a seus respectivos Municipios, objetivando a progressiva
reducdo das disparidades regionais;

Il — as normas de fiscalizacdo, avaliacdo e controle das despesas com
saude nas esferas federal, estadual, distrital e municipal;

IV — as normas de calculo do montante a ser aplicado pela Unido.

Antes de entrar no debate sobre as questdes relativas a
regulamentacdo, convém discorrer sobre a dinamica inerente ao setor de saude
publica apés a Constituicdo de 1988.

O processo de unificacdo das acbes e servicos publicos de saude
como programa de acesso universal foi consagrado na Constituicdo Federal de 1988
qguando a saude, previdéncia e assisténcia social passaram a compor o campo da
protecdo social no Brasil, o que justificou o adjetivo de cidada a Carta Magna.

Entretanto, devido a esse carater de universalidade, o sistema de
saude brasileiro tem apresentado, desde entdo, dificuldades para garantir recursos

estaveis e suficientes para o seu financiamento. De inicio, 0 constituinte previu que
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30% dos recursos do orcamento da seguridade social fossem destinados ao setor de
saude, até que fosse aprovada a lei de diretrizes orcamentarias®. Porém, diante de
um quadro de agravamento do quadro a previdéncia social e da impossibilidade de
se transferir o estipulado nas LDO, a saida foi estabelecer um imposto sobre
movimentacgao financeira (que posteriormente transformou-se em contribuicdo para
evitar a reparticdo com os Estados) para financiar o setor de saude.

Mesmo com a implantacdo desse tributo, a almejada fonte segura e
suficiente de dinheiro ndo foi alcancada durante toda a década de noventa. Isso
porque, além de ser uma area cujas despesas comportam-se em trajetdria crescente
(em razdo de novas tecnologias e procedimentos, pesquisas com novas drogas,
ampliacdo de atendimentos, etc.) , a nova origem de recursos veio acompanhada da
substituicdo de outras fontes, tais quais a Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido
— CSLL e a Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social- Cofins. Além
disso, em 1999, quando houve majoracdo da aliquota da CPMF, ela deixou de ser
fonte exclusiva da Saude, passando a financiar a Previdéncia e, a partir de 2001, o
Fundo de Combate a Pobreza.

Ganhava musculatura, assim, o debate sobre a instituicdo definitiva de
uma blindagem efetiva dos recursos destinados a salde. Dessas discussdes surgem
as bases que originaram a Emenda Constitucional n.° 29, de 22 de marco de 2000,
que estabeleceu a aplicagdo minima de recursos em acfes e servicos publicos de
saude para todos os niveis de governo.

Nesse sentido, até que o referido dispositivo fosse regulamentado por
lei complementar — e que devera prever uma reavaliacdo a cada cinco anos -,
estabeleceu-se que, até o ano de 2004, estados e municipios estariam a aplicar, no
minimo, 12% e 15%, respectivamente, de suas receitas correntes em acdes e
servicos publicos de saude. A regra para a Unido foi diferente: utilizou-se a despesa
empenhada no ano de 1999, acrescida de 5%, como base para 0s pisos futuros,
devendo, a cada exercicio, o valor apurado no ano anterior ser acrescido da

variacdo nominal do Produto Interno Bruto?.

20 Art. 55 do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitdrias.
L Art. 77 do ADCT
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Como era esperado, o movimento em torno da defesa a EC 29/2000
articulou atores politicos e as mais diversas entidades e estimulou a discussao em
torno dos pontos polémicos da proposta, como as alternativas de base de calculo
para a vinculacdo e o proprio conceito de despesas em saude.

Apesar de o mandamento constitucional parecer suficientemente claro
em torno da metodologia a ser utilizada para a base de calculo dos recursos, houve
divergéncias quanto a sua aplicagcdo, o que, dependendo do critério utilizado,
acarretaria uma substancial diferenca no repasse de recursos. Por ébvio, criou-se
mais um ingrediente para que governo, parlamentares e todos o0s setores
interessados se articulassem no sentido de que fosse utilizado um ou outro
regramento.

O Poder Executivo adotou um critério que se denominou de “base fixa”,
ou seja, 0 montante a ser destinado em servigos e acdes de saude, até a edicdo da
lei complementar, consistiria na aplicacdo do crescimento nominal da economia
sobre o piso do ano anterior. Desse modo, injetar-se-iam menos recursos no setor,
pois tomar-se-ia como base ndo as despesas realizadas (empenhadas) no exercicio
anterior, mas tdo-somente o valor minimo a ser aplicado, de tal forma que os gastos
de um exercicio ndo impactariam nos pisos futuros.

O outro mecanismo que ora era fruto de discussdo ndo s6 entre
governo e oposicao, mas entre aquele e as entidades ligadas a saude, denominava-
se "base movel". Por esse método, a variagdo nominal do PIB deveria ser aplicada
sobre o montante efetivamente empenhado no ano anterior. Alids, apds consulta
formulada pela Comissdo de Seguridade Social e Familia da Camara dos Deputados
ao Tribunal de Contas da Unido, a Corte fixou o entendimento de que os valores
aplicados em servicos e acbes de satde deveriam obedecer a esse critério®.

A diferenca entre uma e outra metodologia é de aproximadamente
R$11,4 bilhdes entre 1999 e 2006, o que ndo soé legitima, como também explica, a
acao incisiva de grupos de interesse nessa questdo. A tabela a seguir detalha os

valores a cada ano:

?2 Decis&0 n.° 143/2002-TCU — Plenério — de 6 de marco de 2002.
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TABELA 2 - Piso para Aplicacdo em Ac¢des e Servicos  de Saude pelos Critérios Base Fixa e
Mével (Unido)

R$ milhdes
PIB Acdes e Servicos de Saude
o Variagéo Bgse Bgse Empenhos Diferenca entre
Ano Nominal Anual Fixa Movel Liquidados® as Bases
(B)=Au1/Ac2 ©) (D) (C-D)
1999 | 973.846,0 - 18.353,0 -
2000 | 1.101.255,1 - 19.270,0 20.351,5 20.351,5 -1.081,5
2001 | 1.198.736,2 13,08% | 21.791,8 23.014,1 22.474,1 -1.222,3
2002 | 1.346.027,6 8,85% | 23.720,8 25.051,3 24.736,8 -1.330,5
2003 | 1.556.182,1 12,29% | 26.635,4 28.129,4 27.179,5 -1.494,0
2004 | 1.766.621,0 15,61% | 30.793,9 32.521,2 32.701,2 -1.727,3
2005 | 1.937.598,3 13,52% | 34.958,1 37.123,4 36.491,2 -2.165,3
2006 | 2.088.235,5 9,68% | 38.341,5 40.716,2 40.746,2 -2.374,7
-11.395,6

1) Fonte Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE (Metodologia de calculo utilizada até 2006)
2) Fonte: Consultoria de Orgamento e Fiscaliza¢&o Financeira da Camara dos Deputados (NT 08/2007)
3) Adaptado pelo autor.

Outra questdo bastante pertinente e controversa diz respeito a
definicAo do que seriam, de fato, acdes e servigcos publicos de saude. Devido a
natural amplitude que tais conceitos podem abranger, ha interesses no sentido de
torna-lo o mais amplo possivel (atenderia, assim, ao governo) e algo mais restrito, 0
que iria ao encontro dos grupos que militam na area da saude, ja que, em tese,
haveria mais recursos garantidos para serem aplicados em menos acgbes
governamentais.

Como a Constituicdo silenciou a respeito desse assunto, a definicao
utilizada pelo Poder Executivo tem sido aquela estipulada no texto das leis de
diretrizes orcamentarias, segundo a qual aquelas acdes e servicos publicos de
saude abrangeriam a totalidade da dotacdo do Ministério da Saude, deduzidos os
encargos previdenciarios da Unido, os servicos da divida e a parcela das despesas
do Ministério financiada com recursos do Fundo de Combate e Erradicacdo da

Pobreza.
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Bittencourt (2007, p. 5) critica a ado¢ao desse critério:

Vé-se, pois, que a definicdo em vigor ndo obedece a ldgica da
classificagdo funcional ou programatica, mas tdo-so a institucional, ou
seja, nao leva em conta o objeto, a natureza do gasto, mas o 6rgédo
executor da acdo. Dessa forma, basta que a despesa seja da
programacao do Ministério da Salde para que, em tese, integre o
referido piso de aplicacéo.

Nesse sentido, segundo o autor, diante dessa precariedade conceitual,
tém sido consideradas despesas que nao representam, de fato, gastos com saude,
mas cujas rubricas foram transferidas de outras Pastas para o Ministério da Saude,
tais como bolsa-familia (cerca de R$3,3 bilhdes entre 2003 e 2005) e saneamento
com municipios com mais de 30 mil habitantes (R$602,1 milhdes entre 2004 e
2006).

Diante de tais disparidades conceituais e, claro, o evidente interesse
dos mais variados grupos que tém interesse na area de saude, ndo havia mais
sentido em nao postergar as discussdes sobre a regulamentagcéo da EC 29/2000, a
fim de que ndo restassem duvidas sobre o montante que deve ser aquinhoado ao
setor e, ainda, para que sejam definidos, de forma objetiva, o que seriam acbes e
servigos publicos de saude.

Vérias propostas de regulamentacdo da EC 29/2000 tramitam no
Congresso Nacional, sendo que as duas que se encontram em estagio mais
avancado, quando da realizacdo deste estudo, sédo o Projeto de Lei Complementar
n.° 01/2003 (PLP 01/2003), de autoria do deputado Roberto Gouveia (PT/SP) e
Projeto de Lei Complementar do Senado n.° 121/2007 (PLS 121/2007), de autoria do
Senador Tido Viana (PT/AC). Ambos os projetos, de inicio, convergem na fixacdo da
base de célculo do piso minimo de recursos em acgdes e servigos publicos de saude,
como também na definicdo das despesas que compdem essas acdes. Entretanto, o
projeto do deputado que foi aprovado na Camara teve sua redacdo alterada como
resultado de uma frutifera atuacdo da bancada do governo, que conseguiu modificar
a regra originalmente prevista (baseada na receita) para a que adota a variacao do
PIB como critério.

A propdésito, pouco interessa nesse estudo o andamento de ambas as
proposi¢coes em termos de processo legislativo, mas sim entender quais séo os reais

interesses que estdo por trds da regulamentacdo da matéria.
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No Congresso Nacional, ha um grupo extremamente articulado e
formalmente constituido, composto por membros de ambas as Casas, denominado
de Frente Parlamentar da Saude, que tem calibre e forca politica para determinar a
conducgdo — ou pelo menos obter polpudos ganhos nas negocia¢gdes politicas - de
qualquer proposta nas duas Casas. Para se ter uma idéia, em agosto de 2008, a
Frente era composta por nada menos do que 240 deputados e 27 senadores. Esse
verdadeiro grupo de interesses, que compreende parlamentares do governo e da
oposicao e de praticamente todos os partidos politicos, luta pelo setor de saude e
tem se esforcado para aumentar significativamente as vinculagdes no sentido de
proporcionar uma fonte segura e duradoura de recursos ao setor.

A principal intencdo desse grupo € alterar o paradigma da fixacdo do
piso de gastos em saude da 6tica da despesa para uma parcela da receita corrente
bruta (RCB)* e, por isso, atua com todas as forcas na aprovacdo na Camara do
projeto de lei complementar oriundo do Senado. A idéia é fixar em 10% da RCB,
mas utilizando-se uma transicdo até chegar aquele patamar, iniciando-se em 8,5%
em 2008, com acréscimo de 0,5% a cada ano até 2011.

O parecer do deputado Rafael Guerra (PSDB/MG), relator do PLP
306/2008 na Comisséo de Seguridade Social e Familia da Camara dos Deputados,
decorrente do PLS 121/2007 aprovado no Senado Federal de autoria do Senador
Tido Viana (PT/AC), deixa evidente o intuito da bancada da saude, da qual o

parlamentar € um dos principais interlocutores:

Assim, acreditamos ser acertada a utilizacdo das receitas correntes
brutas como base de célculo para apuragdo dos recursos minimos
para salde, pois a avaliagdo da série histérica do PIB em
comparacao com a evolucdo das receitas correntes mostra que houve
um maior incremento dessas Ultimas, sugerindo uma base mais
favoravel. Cabe destacar que a determinacdo de maiores recursos
para a salde traz implicacdes diretas sobre a oferta de servicos
publicos de salude para a populacéo, refletindo na construcdo de um
Sistema Unico de Saude que melhor atenda as necessidades de
salide da populagdo e promova a eqiiidade.

%% De acordo com o §1° da Lei n.° 4.320, de 17.3.64, "sdo Receitas Correntes as receitas tributaria, de
contribuicdes, patrimonial, agropecuaria, industrial, de servicos e outras e, ainda, as provenientes de
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Assim, de acordo com a regra constante do projeto, haveria um
incremento da ordem de R$12,3 bilhdes jA& em 2008, atingindo cerca de R$30,5
bilhdes apds a regra de transicdo em 2011. A tabela abaixo detalha a evolugcédo do
montante de recursos comparativamente ao critério que vem sendo utilizado com

base na despesa:

Tabela 3: Projecdo dos Recursos Adicionais para Apl  icacdo em Acdes e
Servigos Publicos de Saude
Ano A% PIB! R.CBN2 PLP 306/2905% EC 2.9/2000 (R$ mllhoes)
R$ milhdes |% RCB R$ milhdes Piso Acréscimo
2008 9,7% 716.0159( 8,5%  60.861,4| 48.540,5 12.320,9
2009 9,7% 785.648,5| 9,00  70.708,4| 53.261,0 17.447,4
2010 9,7% 862.052,8( 9,5%  81.895,0( 58.440,6 23.454,4
2011 9,7% 945.887,4( 10,0%  94.588,7| 64.124,0 30.464,7

1 Variacéo do PIB conforme PLDO 2009 (IPCA 4,5% e crescimento real do PIB de 5,0%)
2 Receita Corrente Bruta prevista na LOA 2008 e projetada para 2009 a 2011 segundo variagao do PIB
Fonte: Parecer do deputado Rafael Guerra ao PLC 306/2008 na CSSF da Camara dos Deputados

O volume de recursos envolvidos na implementacdo da proposta que
vincula os repasses a saude a receita corrente bruta € enorme, 0 que torna o
processo de negociacdo tenso e sujeito a conflitos. Essa situacdo € potencializada
em razado dos muitos interesses envolvidos, cuja arbitragem é dificultada pelo
comportamento ambiguo tanto das bases de sustentacdo do governo no Congresso
como da Frente Parlamentar da Saude, cujas composi¢des se confundem, tornando
o resultado imprevisivel.

E certo, porém, que a relagdo entre as variaveis "maior volume de
recursos” e "melhoria da situacdo na saude no Pais" nem sempre € tao direta. A
despeito da legitimidade da busca por uma maior fatia do orcamento a qualquer
setor, a fixacao de regras de obrigatoriedade de gastos pode levar o gestor a uma
situacdo de "gastar para cumprir a lei" se ndo houver um comprometimento firme
com a qualidade dos recursos que se aplicam nas ac¢des de saude publica o que, em

dltima instancia, é o que verdadeiramente importa.

recursos financeiros recebidos de outras pessoas de direito publico ou privado, quando destinadas a
atender despesas classificaveis em Despesas Correntes.”
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5 RIGIDEZ ORCAMENTARIA DECORRENTE DE DESPESAS DE CARATER

OBRIGATORIO

O alto grau de engessamento do orgamento brasileiro decorre da
vinculacao de fontes de receitas a usos especificos ou da obrigacdo de se manterem
certos gastos em patamares determinados, fendbmeno que recrudesceu apos a
Constituicdo Federal de 1988 (e suas alteracdes posteriores). As principais receitas
“carimbadas”, isto €, com destinacfes especificas, séo:

= 0S recursos a educacao, conforme o art. 212, o qual determina que,
no minimo, 18% das receitas dos impostos sejam destinados a manutencdo e ao
desenvolvimento do ensino;

= as contribuicbes sociais elencadas no art. 195, as quais sé&o
vinculadas ao financiamento do orgamento da seguridade social;

= 0S recursos aos Estados e Municipios, por intermédio de
transferéncias automaticas de receitas (art. 159);

= aquelas oriundas da regulamentacdo da EC n.° 29/2000 e que seréo
destinadas a saude;

= a Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Econémico (CIDE) sobre
os Combustiveis, conforme Emenda Constitucional n.° 33/2001, cuja arrecadacéo se
destina ao custeio de programas de infra-estrutura de transportes, ao pagamento de
subsidios aos precos ou transporte de combustiveis e ao financiamento de projetos
ambientais relacionados a industria de petroleo e de gas.

Entretanto, além das receitas vinculadas, outro fator € causador da
inflexibilidade no orcamento: o alto volume de gastos sobre 0s quais 0 governo tem
pouco ou nenhum controle. Trata-se de despesas incompressiveis, de execucao
obrigatéria e, ndo raro, com tendéncia progressiva a cada exercicio. As mais

importantes sao:
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= Beneficios previdenciarios (Regime Geral de Previdéncia Social)

= Beneficios de Prestacdo Continuada - BPC oriundos da Lei Orgéanica
de Assisténcia Social - LOAS?;

= Abono salarial®, seguro-desemprego?®;

= Aposentadorias dos servidores civis e militares da Uni&o;

= Despesas com pessoal e encargos sociais referentes aos servidores
publicos;

» Bolsa-familia

O caso da seguridade social, que abrange a triade previdéncia,
assisténcia e saude, € emblematico. O constituinte de 1988 concebeu um sistema
que, em tese, deveria autogerir-se, na medida em que 0S recursos para 0 seu
financiamento adviriam de fontes de financiamento especificas previstas no art. 195
da Carta Magna, incidentes sobre fontes diversas (basicamente contribuicdes sobre
folha de salarios, faturamento e lucro das empresas).

Essa ampliacdo da base de financiamento era necessaria para
sustentar um novo rol de beneficios e direitos sociais estabelecidos a partir daquele
marco legal-temporal.

Em conformidade com o principio da universalizacdo de direitos, o
Regime Geral de Previdéncia Social — RGPS abriu-se para uma maior parcela de
trabalhadores, estabelecendo o salario minimo como piso para todos as prestacdes
pecuniarias. Também foram instituidos beneficios previdenciarios sem que
houvesse, na maioria das vezes, contrapartida paritaria em termos de contribuicdes
ao sistema - caso dos trabalhadores rurais informais -, medida justificada pela baixa
capacidade contributiva e pela necessidade de inclusdo social dessa parcela da
populacdo. Além disso, o piso para aposentadorias e pensfes passou de meio para

um salario minimo.

% Criada em 1993, com o objetivo de assegurar valores minimos para a garantia do atendimento
basico as necessidades dos cidaddos e a universalizagdo dos direitos sociais mediante recursos
concedidos pela Unido. O programa se prop8e a garantir um salario minimo mensal a pessoa
portadora de deficiéncia e ao idoso que comprovem ndo possuir meios de prover a propria
manutencéo e nem de té-la provida pela familia.

® O abono salarial é pago a empregados do setor formal que recebem até dois salarios minimos
médios por més e tem seu valor atrelado ao salario-minimo.

%6 O seguro-desemprego atende aos trabalhadores do setor formal que perderam seus empregos,
pagando-lhes valores proporcionais aos salarios dos Ultimos trés meses trabalhados.

45



Matéria da Revista Veja, edicdo 2081, de 8 de outubro de 2008 (p.96) &

incisiva quanto a esse ponto:

Outro dado eloquente do descalabro tornado constitucional sdo os
beneficios previdenciarios. Os generosos constituintes garantiram
aposentadoria inclusive aos que nunca haviam contribuido com um centavo
sequer. Resultado da farra: entre 1988 e 2004, as despesas do governo
federal com INSS e Previdéncia passaram de 4% para 12% do PIB.

Nessa mesma filosofia de ampliagdo de direitos sociais, foi
implementada uma renda mensal vitalicia aos idosos com mais de 65 anos e
portadores de deficiéncia que pudessem comprovar contribuicdes temporarias para
a previdéncia.

No que diz respeito aos beneficios coletivos, universalizou-se o acesso
aos servicos de saude, que deveria encontrar amparo no orcamento da seguridade
social.

Apesar de se reconhecer a benevoléncia do Constituinte, as
dificuldades em se manter equilibrado o orcamento da seguridade social nao
tardaram a aparecer. A recomposicdo dos valores dos beneficios da previdéncia e
sua vinculacdo ao salario minimo, a equiparacdo do piso dos valores pagos a
trabalhadores urbanos e rurais, 0 aumento do quantitativo de beneficiarios inativos e
a melhoria na expectativa de vida fizeram com que fosse acirrado o conflito entre a
previdéncia e a saude com respeito a apropriacdo dos recursos vinculados a
seguridade.

Como consequéncia, os gastos para a saude passaram a ter o carater
de variavel de ajuste, em razdo da expansdo dos gastos previdenciarios. Essa
ruptura no paradigma inicial idealizado para o sistema deu inicio ao debate para que
fossem buscadas novas e exclusivas fontes de financiamento para essa importante
e sensivel area, e que culminou com a aprovacdo do Imposto Provisorio sobre
Movimentacdo Financeira - IPMF, depois Contribuicdo sobre Movimentagao
Financeira — CPMF. Atualmente, esse debate ainda subsiste — impulsionado pelo fim
dessa contribuicdo — e envolve questdes outras que estdo além do simples
financiamento do setor, conforme ficou evidenciado em capitulo anterior deste

trabalho.
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Assim, por causa dessa crise de financiamento, desde 1993 o Tesouro
Nacional passou a arcar com o financiamento da saude, o que significou o abandono
definitivo da proposta de solidariedade das acdes de seguridade social.

Mesmo com essa separacao, as despesas da previdéncia social nunca
deixaram de pressionar o caixa do Tesouro e, frise-se, desde 1988 até 2007, ndo
houve uma unica oportunidade em que o volume de beneficios pagos pelo Regime
Geral de Previdéncia Social tenha diminuido ou mesmo sido semelhante ao do ano
anterior.

Como agravante, tem-se o fato de que as fontes de financiamento, a
partir de 1997, passaram a ndo serem suficientes para sustentar o crescimento
daquelas despesas, apesar do incremento das aliquotas e a criagdo de novas
contribuicdes que financiam o sistema como um todo. Esse cenario tem ocasionado
sucessivos déficits que, via de regra, sao financiados por toda a sociedade através

do Tesouro Nacional. O grafico abaixo ilustra bem essa tendéncia:

Gréfico 2 — Comportamento da Arrecadacgéo Liquida, V  olume de Beneficios Pagos e Resultado
do RGPS — 1995 a 2007 — em R$ bilhdes (valores corr entes)
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Fonte: Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao

Como se vé pelo grafico, desde o ano de 1997 h& um claro
descolamento entre a arrecadagéo e dos compromissos pagos aos segurados. Para
se ter uma idéia clara desse cenario, basta considerar que naquele periodo a
diferenca entre receitas e despesas era deficitaria em R$277,8 milhdes e, dez anos
depois, ja passou para R$42,8 bilhdes. A insustentabilidade do sistema também fica
evidente sob outra 6tica: em 1995 o total de beneficios pagos pelo regime geral era
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de R$31,1 bilhdes e, doze anos mais tarde, ja chegava a R$183,0 bilhdes, o que
corresponde a um incremento de 587%.

Os principais fatores que explicam esse crescimento continuo de
déficits do RGPS, segundo Giambiagi (2006, p.27), sdo: 0os aumentos reais do
salario minimo (dois de cada trés beneficios sdo pagos pelo seu valor); o
envelhecimento da populacédo brasileira; a explosdo do numero de concessdes de
auxilio-doenca (de 571 mil pessoas atendidas em 2001, passou-se a 1,5 milhdo em
2005); o baixo crescimento da economia formal que, quando plenamente ativa, inclui
novos trabalhadores formais no sistema previdenciario.

A anadlise de Giambiagi € ratificada pelo expressivo crescimento da
concessao de beneficios a que Velloso (2006, p. 8) denomina de "pague-se a todos
gue tém direito", tais como o0 seguro-desemprego, abono salarial, renda mensal
vitalicia e os beneficios de prestacdo continuada oriundos da Lei Orgénica da
Assisténcia Social, e que sdo mostrados adiante. Nesse sentido, a conclusdo é
direta: o impacto € de grandes propor¢des, posto que atinge um patamar superior a
R$30,0 bilhdes em 2007 (era de R$5,0 bilhdes em 1995!). Todos sao vinculados ao
salario minimo e, quando se consideram o0s aumentos reais que tém sido concedidos
e o carater politico — especialmente em épocas eleitorais — intrinseco a essa
variavel, ndo é dificil inferir que o desequilibrio no regime torna-se praticamente
inevitavel.

Deud (2007, p.4) ressalta também esse ponto:

Os reajustes aplicados ao salario minimo tém importante repercussdo no
ambito da Previdéncia Social, em especial na despesa previdenciaria. Em
dezembro de 2006, constatou-se que 67% do numero de beneficios do
Regime Geral de Previdéncia Social estdo na faixa de até 1 salario minimo,
0 que corresponde a 37% da despesa com beneficios deste Regime
Previdenciario.

O gréfico abaixo mostra a evolugcdo dos beneficios vinculados ao

salario minimo:

48



Gréfico 3 — Comportamento de Beneficios Vinculados ao Salario Minimo Pagos RGPS —

1995 a 1997 — em R$ bilhdes (valores correntes)
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Fonte: Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao

Assim, como boa parte dessas despesas esta atrelada ao salario
minimo e ha outras que aparentemente estdo fora de controle (como a concessao
de auxilios-doenca, que requer um maior monitoramento e a reparacao de eventuais
fraudes), aumentos nessas rubricas que nao forem compensados por reducdes em
outros itens de despesa obrigatéria irdo comprimir ainda mais a parcela
discricionaria que cabe ao gestor publico, aumentando, por 6bvio, a rigidez nos
orcamentos ao longo dos anos.

Ha, ainda, uma importante parcela que nédo pode ser esquecida quando
se trata de previdéncia social no Brasil. E aquela parte referente as aposentadorias
pagas aos servidores federais. A distribuicdo de despesas e o valor dos beneficios
diferem bastante entre o0s componentes da previdéncia social, com as
aposentadorias pagas ao funcionalismo sendo, em média, bem mais altas do que
aguelas pagas pelo regime geral.

Os servidores federais possuem um regime previdenciario distinto do
regime geral, pautado por regras de contribuicdo e de beneficio proprios. Enquanto
que naquele sistema a incidéncia da contribuicAo possui um valor maximo
(R$2.894,28 em setembro de 2007), que € estendido aos beneficios, no regime dos

servidores federais as contribuigbes equivalem a 11% da remuneragéo do servidor e
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0 beneficio é fixado em valor igual ao do ultimo salario na ativa, até que sejam
regulamentadas as sucessivas reformas constitucionais®’ que trataram do assunto?.

O gréfico abaixo mostra o crescimento dos gastos com aposentadorias
dos servidores publicos entre 2001 e 2007 comparativamente aquelas pagas no
regime geral. Apesar de serem inferiores em termos absolutos e parecerem mais
controladas, elas representam, proporcionalmente, um peso muito maior para o
governo, porque abrangem um universo muito menor de beneficiados e pagam

valores substancialmente maiores.

Gréfico 4 — Comparativo dos Valores Pagos pelo Gove  rno Federal entre a Previdéncia Social

Bésica e a dos Servidores Plblicos  2° —

2001 a 2007 — em R$ bilhdes (valores correntes)

180 ~ 163
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M Previdéncia Social Basica M Previdéncia do Regime Estatutdrio

Fonte: Siga Brasil (Senado Federal) — Valores Liquidados

" Emendas Constitucionais n.° 20, de 16 de dezembro de 1998, n.° 41, de 31 de dezembro de 2003 e
n°47, de 6 de julho de 2005.

?8 Quando for instituido o sistema complementar de previdéncia dos servidores, tanto os proventos de
aposentadoria como as contribuicdes estardo limitados ao teto do regime geral, devendo serem
aplicados somente nos casos de servidores que ingressaram no servico publico apés a edicdo da
Emenda Constitucional n 41/2003

¥ Nos valores referentes & previdéncia dos servidores plblicos ja esta incluida a contribuicdo patronal
da Unido, conforme consulta formulada ao banco de dados da Consultoria Legislativa da Camara dos
Deputados (programa 0089 — Previdéncia de Inativos e Pensionistas da Unido; Fonte 169 —
Contribuicdo Patronal ao Plano de seguridade Social dos Servidores Publicos). Em 2003,
corresponderam a R$1,81 bilhdo, em 2004 a R$2,99 bilhdes, em 2005 a R$6,27 bilhdes, em 2006 a
6,74 bilhGes e, em 2007, a 9,07 bilhdes. Para 2001 e 2002 néo € possivel aferir com exatidao qual foi
a contribuicao patronal da Unido, ja que a Fonte 169 ndo existia nesses anos (€ razoavel inferir que
estejam aglutinadas na Fonte 156 — Contribuicdo para o Plano de Seguridade Social do Servidor — e
que é preservada nos periodos subseqientes.)
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Além desses, ainda ha o bolsa-familia®® que, a partir de 2004%,
abracou programas antigos existentes (bolsa-escola, auxilio-alimentac&o, auxilio-gas
e Programa Nacional de Acesso a Alimenta¢do) mas que, segundo Velloso (2006, p.
8), apresenta maior maleabilidade, posto que ndo ha obrigatoriedade de se pagar
um salario minimo e ha, ainda, algumas condicionantes ao seu recebimento. Ha que
se dizer, no entanto, que, como se trata do principal programa social do atual
Governo, dificilmente ele seria alijado de sofrer ampliacGes e reajustes importantes
de tempos em tempos. Em 2004, ano em que o programa foi consolidado, a
despesa realizada com o programa foi de quase R$5,0 bilhdes e, em 2007, ja era de

R$9,2 bilhdes, correspondente a um acréscimo de 84% em quatro anos.

Gréfico 5 — Evolugdo dos Gastos do Governo Federal com o Bolsa-Familia —
2004 a 2007 — em R$ bilhdes (valores correntes)

10

9,2

8,23

6,59

4,94

2004 2005 2006 2007
Fonte: SIAFI Gerencial — Valores Liquidados.

A despesa com pessoal também apresenta caracteristicas similares
aos demais dispéndios, ja que ela € pouco maleavel no curto prazo e o governo tem
restricbes legais a demissédo de servidores efetivos. No longo prazo, porém, essa
despesa pode ser vista como uma variavel mais flexivel, uma vez que uma politica

de pessoal e salarial bem executada pode reduzir o efetivo de servidores publicos

% Segundo o Governo, o objetivo do bolsa-familia é combater a fome, a pobreza e outras formas de
privacdo das familias, promover a seguranca alimentar e nutricional, o acesso a rede de servicos
publicos de saude, a educacdo e a assisténcia social, criando possibilidades de emancipacéo
sustentada dos grupos familiares e de desenvolvimento local dos territérios. O programa beneficia
familias em situacéo de pobreza, com renda familiar per capita de até R$100,00.
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bem como estabelecer uma escala de remuneracdo mais compativel com os salérios
pagos pelo setor privado que, em média, sao inferiores aos do setor publico.

Em que pese esse crescimento, as despesas de pessoal tém oscilado
pouco em relacdo do Produto Interno Bruto — PIB, isto é, tem permanecido, na
média, em torno de 4,5% daquele indicador entre 2003 e 2007, embora tenham
saltado de R$75,8 bilhdes para R$166,3 bilhdes no periodo®. Esse é o tipico
exemplo do "efeito denominador”, tendo em vista que o PIB variou positivamente
nesse intervalo.

Ha, ainda, um outro limitador importante que restringe a liberdade
alocativa do gestor publico no universo dos gastos discricionarios: a meta de
superavit primario. Na medida em que ha um grande volume de gastos obrigatorios
e uma série de receitas vinculadas, a incidéncia daquela meta se da, em boa
medida, tendo-se por base a parcela que estaria apta para ser utilizada livremente.

Sobre esse ponto, Rezende e Cunha (2002, p. 59-60) ressaltam:

O compromisso com o cumprimento de uma meta de superavit primario é,
sem ddvida, também uma restricdo. Desrespeita-la, entretanto, significaria
abandonar o controle do endividamento publico e, em conseqléncia,
alimentar o processo inflacionario, o que nos faria retroceder ao faz-de-
conta orcamentario do passado. (...) Havendo necessidade de conter ou
reduzir despesas publicas, os cortes incidem quase que integralmente sobre
as chamadas despesas discricionarias, em especial aquelas ndo cobertas
por receitas vinculadas, que constituem o foco da disputa travada entre o
Executivo e o0 Legislativo em defesa de seus objetivos e margens de
influéncia. Resulta que, no tocante a esses gastos, 0 orcamento apresenta
fortes elementos de incerteza e instabilidade (...)

A evolugdo dos superdvits primarios demonstrada abaixo revela que
essa economia de recursos, cujo objetivo primordial é estabilizar o crescimento da
relacdo divida interna e PIB, tem, de fato, compreendido um volume consideravel de

recursos, a saber:

%! | ei 10.836, de 9 de janeiro de 2004.
%2 Rubrica Pessoal e Encargos, abrangendo ativos, inativos e pensionistas. Fonte: Banco Central.
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Grafico 6 — Evolucdo do Resultado Primario do Setor
Publico — 2000 a 2007 —em % do PIB

% do PIB

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

Fonte: Banco Central

Recentemente, tem-se discutido a viabilidade da criacdo do Fundo
Soberano Brasileiro — FSB, que se constituiria em uma poupanca fiscal para
aproveitar, segundo o Governo, o periodo de maior crescimento da economia e da
arrecadacdo, sem prejuizo das metas fiscais estabelecidas. Para tanto, foi
encaminhado ao Congresso Nacional um projeto de lei*® tratando do assunto e,
segundo a Exposicédo de Motivos que o acompanha®*, o Fundo teria as finalidades
de: (i) formar poupanga publica; (i) mitigar os efeitos dos ciclos econdmicos; (iii)
promover investimentos em ativos no Brasil e no exterior; e (iv) fomentar projetos de
interesse estratégico do Pais localizados no exterior.

As fontes de recursos do FSB, segundo o art. 4° do projeto de lei,

seriam:

Art. 4° Constituem recursos do FSB:

| - recursos do Tesouro Nacional correspondentes as
dotacdes que lhe forem consignadas no orcamento anu al, inclusive
aqueles decorrentes da emissao de titulos da divida publica; (grifo do
autor)

Il - acbes de sociedade de economia mista federal
excedentes ao necessario para manutencédo de seu controle pela Unido ou
outros direitos com valor patrimonial; e

Il - resultados de aplicag8es financeiras a sua conta.

% pL 3674, de 3 de julho de 2008, que "Cria o Fundo Soberano do Brasil - FSB, dispbe sobre sua
estrutura, fontes de recursos e aplicac@es, e da outras providéncias."
* EM n.° 00083, de 23 de maio de 2008.
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O volume de recursos para constituir o Fundo Soberano deve se situar

em 0,5% do PIB, conforme se depreende do texto da referida Exposi¢cdo de Motivos:

O Poder Executivo encaminhara ao Congresso Nacional Projeto de Lei com
a indicacdo das fontes de recursos e dos impactos fiscais estimados,
conforme estabelecido no art. 16 da Lei Complementar n.° 101, de 4 de
maio de 2000. Deve-se ressaltar que o custo da medida decorre do aporte
financeiro para constituicdo do FSB e podera atingir o equivalente a 0,50%
do PIB em 2008, correspondente ao valor que superar a meta de resultado
primario para o setor publico consolidado de 3,80% do PIB, estabelecida na
Lei de Diretrizes Orgamentdrias para o corrente exercicio.

Entretanto, a criacdo de mais esse mecanismo de ajuste fiscal tem

sofrido criticas. O economista Séergio Werlang (2008, p.1) enfatiza:

Em primeiro lugar, o fundo serd constituido de parte das reservas
internacionais, mas também de recursos orgamentarios. Observe que isto é
diferente do que ocorre em outros paises e destoa das razdes que levaram
ao grande volume de recursos existente em fundos soberanos
internacionais.

O ponto que aqui interessa — e sem entrar no meérito da funcionalidade
ou nao do FSB, ja que ndo é o foco desse trabalho - € que, ao ser constituido, em
parte, com recursos orcamentarios, tal origem se configurara em mais um foco de
rigidez no orgamento brasileiro. Ironicamente, essa realidade é criticada pelos
proprios gestores que, nao raro, propdem medidas semelhantes "amarrando”
dotacbes que deveriam estar livres e aptas para a execucdo das politicas de
governo e das necessidades mais prementes da populagao.

Assim, um olhar mais atento para a 6tica das despesas revela que elas
contribuem de maneira tdo ou mais importante para o fenbmeno que ora se analisa
como a vinculacao de receitas a gastos especificos. O problema ndo esta apenas na
ligacdo permanente da destinacédo de receitas ou gasto estatal em si, mas sim no
excesso de ambos.

N&o se configura exercicio de futurologia, porém, supor que esse
quadro permanecera inalterado por um longo tempo, ja que nao ha indicios de uma
mudanca de tendéncia ou de composicdo dos gastos obrigatorios: os déficits

previdenciarios continuam crescendo (a despeito das reformas que ja foram feitas), o
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volume de inativos, ainda que pelo aumento da expectativa de vida, cresce a cada
ano, as demandas de todos Poderes da Republica por recursos publicos
(especialmente pessoal) sdo excessivas. E, obviamente, o Brasil ainda esta sendo
obrigado - por causa das mais diversas circunstancias - a cumprir uma meta de
superavit primario que limita a discricionaridade ambicionada pelos formuladores de

politica publica.
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6 CONCLUSOES

A cultura de perpetuacdo indefinida de prioridades pretéritas para o
futuro através da vinculagcédo de recursos a gastos exclusivos €, sem davida, um dos
principais problemas de gestdo publica no Brasil. Essa pratica afeta em cheio a
nocado de Orcamento Geral da Unido — peca que deveria refletir as escolhas das
prioridades da sociedade -, pois 0 Governo passa a ser apenas um mero gerente
dos “subor¢camentos” oriundos dos recursos destinados a esses fins, das despesas
de carater obrigatorio e, ainda, da pequena parcela que remanesce para ser
utilizada, em tese, sem restri¢coes.

O debate tedrico que permeiam as vinculacdes or¢camentarias
apresenta argumentos consistentes que as justificam ou que rejeitam em um mesmo
nivel de intensidade. A propensdo para um ou outro lado dependera do caso
concreto. Nao seria justo e legitimo, por exemplo, que algumas taxas sobre
combustiveis sejam utilizadas para a manuteng¢do de rodovias j& que aqueles sdo
fortemente associados ao uso dessas? E que uma parcela da arrecadacdo com
jogos, loterias, cigarros e bebidas seja destinada atividades com o esporte, cultura e
educagdo? A aceitacdo desses vinculos €, seguramente, mais consensual e
palpavel pois estdo relacionadas, ou ao usufruto de alguns bens, ou a utilizacdo de
servicos ndo essenciais ou supérfluos.

Sao nebulosos, por sua vez, os fundamentos que regem o principio da
protecdo — aquele que garante a estabilidade de recursos para itens prioritarios -, tal
gue a hipétese que prevé a necessidade de consenso sobre projetos que devem ser
preservados. A realidade brasileira é recheada de prioridades. Qual delas deve vir
primeiro? Que areas seriam essas? Nao ha duvida de que converte-se em erros de
mesma magnitude abragcar uma miriade de prioridades com recursos abundantes
como também deixar determinados projetos ao sabor dos humores dos formuladores
de politica. Afinal, como foi enfatizado nesse trabalho, ndo ha agente neutro, posto
que, no mundo real, os politicos preocupam-se, primeiramente, em viabilizar seus

interesses privados.
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Assim, como corolario dessa realidade, estabelece-se uma disputa
entre grupos influentes com vistas a eternizar interesses — traduzidos em acdes
orcamentarias - em detrimento de outras primazias que certamente a maioria das
pessoas julgaria mais importante. O quarto capitulo desse trabalho mostrou o
trabalho de um grupo que, a despeito de atuarem em prol de uma area que ainda ha
muito o que evoluir no Brasil, ndo enxerga que recursos bastantes para um setor
significam, necessariamente, a reducdo ou a eliminacdo de programas também
importantes em outras areas. Afinal, 0s recursos or¢camentarios sdo escassos frente
as demandas que existem sobre eles.

A atuacdo da bancada da saude no Congresso Nacional €
emblematica. Por mais que se defenda que se trata de um direito basico do cidadao
e de que o setor é carente de recursos, ndo € razoavel estipular uma
obrigatoriedade para gastos em saude (até porque ndo se sabe, como precisao, o
que seriam “servicos basicos de saude”) estipulada com base na receita corrente
bruta do governo, até porque o dispéndio publico € moroso e deve ser imbuido, por
Obvio, de doses de cautela. Mais légico seria, pelo menos, ndo vincular recursos a
receita, mas sim a um incremento marginal de gastos (estabelecidos previamente)
ou a algum indice inflacionario. Ademais, nesse pertinente debate, onde sédo
discutidos um ou outro critério de vinculacdo, ndo sédo colocados fatores como a
qualidade do gasto publico ou o estabelecimento de metas institucionais
condicionadas ao recebimento de recursos. Sem duvida, é uma falha e revela que o
cerne da discussdo € somente a obtengdo de mais e mais recursos.

Outra questado que poderia ser estudada — ndo sé no que diz respeito
aos recursos da saude, mas a todos os outros — é que as vinculagcdes poderiam
passar da Constituicdo ou dos outros mecanismos legais para o PPA, pois deveriam
ser revistas a cada ano, destituindo-as do carater de perpetuidade. E certo, porém,
que, automaticamente, estariam criadas novas condi¢cdes para o estabelecimento de
uma nova arena de conflitos e insercdo de interesses, onde poderia prevalecer a
forca politica dos mandatéarios da ocasido. Mas seria também uma forma de instigar
a sociedade a participar de forma mais efetiva de todo esse processo.

No bojo da rigidez dos orcamentos brasileiros uma outra questdo é
extremamente preocupante: 0 crescimento das despesas obrigatérias.
Diferentemente de uma série de programas orgcamentarios, esses gastos ndo podem

ser executados “pela metade”, ou seja, ndo estdo sujeitos ao contingenciamento
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estabelecido pelo Poder Executivo. Enquadram-se nessa categoria as despesas
com o regime geral de previdéncia social, com o regime dos servidores publicos e
com as despesas de pessoal. Assim, devido a tendéncia de crescimento — e que
vem sendo corroborada quando se olha para os Uultimos exercicios — ndo é
desarrazoado supor que essas despesas continuardo a pressionar as pecas
orcamentarias, contribuindo para uma rigidez cada vez mais severa.

Apesar desse diagnostico cruel, algo ha que ser feito, embora néo haja
formula simples para se resolver isso. Incentivos a formalizacdo de trabalhadores,
mais controle sobre a concessao de auxilios-doenca, reducado da diferenca de idade
para aposentadoria entre homens e mulheres, obsessdo na busca de fraudes em
aposentadorias (e também no bolsa-familia), regulamentacdo do sistema de
previdéncia complementar dos servidores publicos, instituicdo de um teto para
aumento anual de despesas com pessoal poderiam, se ndo extinguir, pelo menos
atenuar o problema.

Paralelamente a essas importantes acdes para o0 controle das
despesas publicas, uma medida que poderia ser estudada seria uma ampliacdo de
guatro para oito ou doze anos da DRU — instrumento que inegavelmente tem servido
uma melhor gestdo orcamentéria -, o que daria uma maior previsibilidade sobre o
quantitativo de recursos livres por parte do governo e reduziria o volume de

barganhas que sao feitas no Parlamento cada vez que essa matéria é apreciada.
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