VINCULACOES ORCAMENTARIAS
NAO SAO A PANACEIA DOS PROBLEMAS

Coluna publicada em 8.4.2014: <http://www.conjur.com.br/2014-abr-08/
contas-vista-vinculacoes-orcamentarias-nao-sao-panaceia-problemas>

H4 vinte anos, em 1° de margo de 1994, surgia o Fundo Social de Emergén-
cia, por meio da Emenda Constitucional de Revisao 1, de 1994, que o instituiu
acrescentando os artigos 71 a 73 no Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transité-
rias. Precursor da Desvinculagao de Receitas da Uniao (DRU), prevista na Emen-
da Constitucional 27, de 2000, ambos tratam da polémica questao orgamentdria
das vinculagoes de receitas. Uma boa oportunidade para trazer o tema para debate.

Vé-se o tempo todo, e nio é de hoje, noticias sobre solu¢des para indmeros
problemas baseadas nas “vincula¢bes”. Vinculagoes de todo o tipo. Vincular recur-
sos para a satide, educagao, moradia e tantas outras politicas pablicas. Soam como
se vincular receitas para determinadas finalidades fosse a solu¢ao milagrosa para
todos os problemas da 4rea.

Curioso e interessante notar como as vinculagoes atraem o interesse dos legisla-
dores, que, agindo com boa-fé e as melhores inteng¢oes, tém enorme aprego por criar
leis “vinculando” receitas para finalidades que tém apelo popular e interesse puiblico,
como se assim fazendo estivessem, num passe de mdgica, resolvendo todos os proble-
mas. Tanto exageraram nisso que esse 4nimo sé pode ser contido por meio de norma
constitucional, hoje erigida ao szatus de principio orcamentdrio — o “principio da nio
afetagdo”, ou, para parte dos autores, “principio da nao vinculagao”, que em nosso
ordenamento juridico vem contemplado no artigo 167, IV, da Constitui¢ao.

Se assim nao fosse, seguramente nossos chefes de Poder Executivo dos vérios
entes da federagdo e administradores publicos em geral pouca ou nenhuma discricio-
nariedade teriam na gestao das financas publicas, uma vez que todos os recursos es-
tariam previamente destinados a algum gasto. Administrar resumir-se-ia a contemplar
o fluxo dos recursos “carimbados”, sem que fosse possivel nele interferir.
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Mesmo submetida a forte limitagio constitucional, as vincula¢des continuam
a existir e aumentar, tanto que motivaram a edi¢io das emendas constitucionais
mencionadas no inicio desta coluna, estabelecendo “desvinculagoes” gerais, permi-
tindo uma maior discricionariedade na alocag¢io dos recursos no orgamento publico.

Esquecem-se os legisladores, administradores e a sociedade de modo geral que
as vinculagdes, por si s, pouco representam em termos de melhoria da qualidade
do gasto publico. Sei que palavras como essas soam como um “balde de dgua fria”
nos esperangosos legisladores ¢ mesmo na sociedade em geral, que vé nelas uma
verdadeira “luz no fim do ttinel” para indmeras deficiéncias na atengao ao cumpri-
mento de direitos fundamentais do ser humano que ao Estado cabe prover. Mas ¢
a dura realidade.

Cumpre observar que os orgamentos publicos, quaisquer que sejam eles — da
Uniao, estados ou municipios —, contemplam muito dinheiro. S6 para que se tenha
uma ideia, o da Unido compreende valores na ordem de 2,5 trilhdes de reais; o do
Estado de Sao Paulo, préximo de 190 bilhdes, ¢ o do Municipio de Sao Paulo, 50
bilh6es. Muitos desses recursos estao de alguma forma “vinculados”, quer seja por
vinculagoes propriamente ditas, quer seja por estarem destinados a despesas obri-
gatdrias — outra figura orcamentdria de engessamento dos gastos publicos — e, por-
tanto com pouca margem de discricionariedade na decisao sobre a alocagao do
gasto.

Apenas para ilustrar o leitor, embora seja questao técnica, convém abrir parén-
teses para esclarecer haver certa confusio no uso do termo “vinculagdo”, inclusive
por parte do legislador. O termo “vinculagao” é apropriado para referir-se as hipé6-
teses em que se estabelece uma ligacio entre receitas e despesas especificas, um “elo
normativo entre uma fonte e um destino”, como ¢ o caso, por exemplo, da “CIDE-
-combustiveis” para o financiamento da infraestrutura de transportes (CF, art.
177, § 4, 11, ¢). Outra coisa sao os gastos ou despesas minimas obrigatérias, em
que hd determinagio constitucional ou legal para compelir o administrador a apli-
car um minimo de recursos publicos, arrecadados em um determinado exercicio,
para certa finalidade. E o que ocorre, por exemplo, na educagio, em que a Consti-
tuigdo, no seu artigo 212, prevé que caberd a Unido aplicar anualmente, “nunca
menos de dezoito, e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por
cento, no minimo, da receita resultante de impostos [...] na manutengio e desen-
volvimento do ensino”! Registro, ainda, o uso impréprio da expressio em nossa

' Sobre o tema, recomendo a leitura da obra Vinculagio de receitas piiblicas, de André Castro Car-

valho, que tratou com muita propriedade do tema (S3o Paulo: Quartier Latin, 2010).
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Constituigao, ao chamar de vinculagio as repartigoes de receitas tributdrias utili-
zadas no nosso sistema de federalismo fiscal, como se vé no artigo 167, IV.

Mesmo assim, a margem de “manobra” dessa enorme quantidade de recursos
orgamentdrios, pelas vdrias possibilidades existentes no 4mbito da administragao
publica, por técnicas administrativas, contdbeis, juridicas e de outra natureza ainda
¢ grande. Solugoes simples permitem contornar com relativa facilidade as vincula-
¢oes. Veja-se, por exemplo, uma cria¢io de contribui¢ao com recursos vinculados a
drea da sadde, como ocorreu por certo periodo com a CPMEF. Criar um tributo
novo, com recursos destinados a satide, importa em um significativo aumento da
destinagdo de recursos para a saide, nao ¢ mesmo? Nao necessariamente. Os recur-
sos até entao destinados a sadde nao eram em boa parte “vinculados”, de modo que,
em tese, nada impede de, havendo recursos agora exclusivos para a drea da sadde,
os que lhe eram anteriormente alocados deixem de sé-lo, voltem-se para despesas
em outras dreas, ficando a saude agora financiada pelos recursos vinculados da re-
ferida contribuigao. A “vincula¢ao” criada foi importante instrumento para assegu-
rar arrecadagdo de dinheiro para a satide, mas efetivamente pode nao representar
acréscimo de um tinico centavo ao setor.

Mesmo a vinculagao para uma determinada drea nao é simples de se operacio-
nalizar. Muitos s3o os recursos com destinagio especifica para a educagio, obri-
gando o administrador a gastd-los apenas e tao somente nessa drea. Mas o que ¢é
exata e precisamente educagio e quais gastos podem ser considerados inerentes a
ela? Nao hd ddvidas quanto ao saldrio dos professores e aos gastos com material
escolar. Mas hd muitas outras despesas que permitem extensas discussdes, muitas
delas j4 objeto de debates e decisdes, tanto no Ambito académico quanto em 6rgaos
que tratam do tema, como os Tribunais de Contas, ou mesmo no préprio Poder
Judicidrio. E o caso, por exemplo, apenas para citar alguns, do pagamento de sal4-
rios de aposentados e pensionistas, da merenda escolar, campanhas educativas, en-
fim, hd uma extensa gama de possibilidades que permitem tornar por demais elds-
tico o que pode e o que no pode ser considerado gasto com educagao. E assim o ¢
em outras dreas: saude, seguranga, justi¢a, entre outros.

E nem discorrerei sobre a comprovada ineficdcia de vincula¢des ou aumento
nas receitas como medida que melhore, por si s6, determinado setor ou politica
publica. As recentes propostas de vinculagbes de recursos para a educagio, quer

. — o 7 «_ - -
pela destinagao de recursos dos royalties do petrdleo, quer pela “vinculagao” de
10% do PIB, esbarram na constatagao de que o Brasil jd gasta com educagao valo-
res proporcionalmente equivalentes aos paises desenvolvidos, como jid mencionei
em coluna anterior, sem que isso tenha resultado em efetiva melhora na prestagio
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do servi¢o.” Melhorias na gestao produzem mais efeito do que aumento nos gastos,
como jd disse tempos atrds.?

O que se vé é uma verdadeira “guerra” entre o Poder Executivo e o Legislativo,
este querendo vincular, e aquele, desvincular recursos. Uma disputa de poder na
arena do orcamento publico.

As vinculagdes s3o apenas instrumentos dessa guerra. Instrumentos que po-
dem ser tteis para nos proteger dos maus governantes, obrigando-os a aplicar re-
cursos nas dreas mais importantes; mas prejudicam os bons governantes, tirando-
-lhes a discricionariedade para usar o dinheiro publico da forma que pode se
mostrar mais adequada ao interesse da coletividade. As vinculagdes, tal como as
facas, nao sao boas ou mds. Bom ou ruim ¢é o uso que se faz delas. Tanto podem
ser Utels para salvar vidas, como fazem os médicos com seus bisturis, como para
acabar com elas, como fazem os assassinos.

Uma guerra cujo foco estd de todo equivocado, pois a questao principal nao é
para onde destinar os recursos, mas sim como utilizd-los bem.

2 Nem sé com royalties se melhora a qualidade da educacio, nesta edigao, p. 55-58.

5 Nao falta dinbeiro & administragio piblica, falta gestdo, nesta edicao, p. 255-258.
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