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ESTUDO TECNICO N° 29/2025

1. Introducgao

Por que o municipio € responsavel por executar um volume de politicas
publicas muito maior que a sua autonomia tributaria? Tem como obrigar o
governo municipal a executar sua lei orcamentaria sem mudar o que foi
aprovado originalmente? Por que existe tanta regra de vinculagdo e
desvinculagdo de receitas no Brasil? Por que os governos fazem tanta
substituicdo de gastos? Tem como “barrar” a redugdo de recursos municipais
em uma politica publica especifica (educagao p. ex.), se vierem novos recursos

de transferéncias estaduais ou federais?

Este estudo técnico, solicitado a Divisdo de Consultoria Legislativa -
Divcol, da Cémara Municipal de Belo Horizonte - CMBH, tem por finalidade
tentar trazer uma parte das respostas para essas perguntas. Para isso, séo
apresentados: os marcos normativos e principiolégicos orgamentarios; os
mecanismos municipais de movimentagcdo orgcamentaria e sua relagdo com as
fontes de financiamento de politica publica; os papéis de outros entes
federativos no orcamento municipal, especialmente na redistribuicdo tributaria,
na indugdo de politicas publicas e na condugao da politica macroecondémica.
Também & feita uma abordagem histérica e um recorte tedrico para
contextualizar a dindmica e as distor¢cbes no processo de formacgao dos
orcamentos publicos e financiamento de politicas publicas e, por fim, os
problemas atrelados a estruturagdo do sistema tributario nacional e aos

mecanismos contabeis na gestdo dos gastos publicos municipais.

Sao exemplificados casos em trés das principais areas de politicas
sociais: saude, educacado e assisténcia social. Um maior enfoque sera
oferecido para a area da educacao, que se diferencia das outras duas por ndao
se organizar, ainda, na forma de sistema unico. O objetivo deste destaque é
explicitar como um desalinhamento entre os entes federados pode estar
relacionado com o excesso de “gambiarras” de financiamento, para viabilizar a

oferta da politica publica, e em consequéncia, como isso provoca distorgcdes.

' Termo popularmente usado para se referir as medidas improvisadas para remediar um
problema ou uma emergéncia, sem que se proceda efetivamente a uma solugdo estrutural e
mais sustentavel de longo prazo.
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ESTUDO TECNICO N° 29/2025

2. Consideragoes Técnicas

O orgcamento publico municipal é o instrumento de planejamento que
detalha a estimativa de obtencdo das receitas a serem usadas no
financiamento de politicas publicas desenvolvidas pelo municipio. O orgamento
também fixa e detalha quais despesas devem ser realizadas e como elas se
organizam dentro de uma estrutura de programas e agdes, planejados pela
administragcdo publica. Esse instrumento de planejamento publico esta
associado a outros, como o Plano Plurianual, que organiza e estrutura outras
caracteristicas dos projetos e das agdes de cada politica publica ao longo de
um quadriénio. Também se relaciona com as Diretrizes Orgcamentarias, que
definem as atividades prioritarias dentro de cada politica publica, bem como as
regras para arrecadagao tributaria e execugdo orgcamentaria em um
determinado ano. O orgamento se relaciona também com o Plano Municipal de
Educacao, o Plano Diretor e uma série de outros instrumentos norteadores das

acdes governamentais.

Se a capacidade de planejamento dos gestores publicos fosse muito
precisa, ndo seriam necessarios ajustes durante a execugdo orgcamentaria,
exceto diante de superveniéncias como calamidades ambientais ou abalos
econdmicos de nivel nacional. Ocorre que essa capacidade de planejamento &
limitada, e nao por insuficiéncia de conhecimento técnico. O principal problema
ali decorre da assimetria informacional dos agentes que produzem, que
executam e que fiscalizam o orgamento publico. Contribuem para essa
assimetria desde o excesso de complexidade do sistema tributario nacional,
passando pela distribuicdo constitucional de responsabilidades por prestacéo e
integracao de servigos publicos, chegando até o desalinhamento de interesses
entre financiador de politicas publicas, o seu ofertante e o seu demandante. A
evolucdo da ciéncia contabil vem permitindo melhorias e transparéncia nos
processos orgamentarios governamentais por um lado, mas, por outro,

desenvolve técnicas que acabam sendo usadas como “gambiarras” para
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ESTUDO TECNICO N° 29/2025

contornar a incapacidade de negociagao politica, que um correto processo

orgamentario publico exigiria.

Esse grande desalinhamento estrutural na organizagao de competéncias
governamentais € na forma de financiamento de politicas publicas levanta
embates de grandes proporgdes, como aquele entre defensores do orgamento
impositivo contra o atual orgamento autorizativo. Os resultados mais imediatos
desse desalinhamento sédo as “solu¢gdes magicas”, a exemplo das inumeras
regras redistributivas do produto da arrecadagao tributaria, ou ainda, a
proliferacdo de novas vinculagbes e desvinculagcbes de receitas e, também, as
diversas medidas e contramedidas de contingenciamento em prol de um déficit
zero. Mas dentre todas as distor¢gdes, este estudo escrutina a medida que mais
desacredita o sistema contabil e tributario no Brasil: a famigerada substituicao

de gastos, descrita por Morrissey (2006).

Para entender como todos esses elementos se relacionam, comegaremos
revendo a orientagdo normativa e principioldgica da nao vinculag&o aprioristica
de receitas, segundo a qual s6 deveria haver vinculagdo no momento da
aprovagao da peca orgamentaria, sem nenhuma definicdo prévia. Em seguida,
veremos que a histdria da organizacdo dos sistemas politico e tributario
brasileiros foi sempre no sentido de promover mais e mais assimetria
informacional, minando as capacidades de negociacdo e de decisdo de
alocacdo de recursos publicos. Ha, ainda, a visdo “miope” dos politicos
orientados pelos curtos ciclos eleitorais, que pode estar associada aos
desencontros do sistema eleitoral representativo (formal) com um sistema

hereditario colonialista de liderangas publicas elitistas (cultural).

Exploraremos como essas incompatibilidades levaram, desde o periodo
imperial, a progressiva formalizagdo de varias excegdes ao principio geral da
nao afetagdo, como a criagao de fundos especiais, minimos constitucionais,
transferéncias condicionadas etc. Veremos como estas “gambiarras” surgiram
da inviabilidade de uma transformacao real do sistema eleitoral-representativo,
do sistema tributario-distributivo e da interagao dialogada das areas de politicas

publicas, em direcao aos ideais republicanos e democraticos. Ideais esses em
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ESTUDO TECNICO N° 29/2025

que representantes precisariam acessar informacdes completas para atuarem
com racionalidade econdmica na alocagdo de recursos publicos, usando
apenas a via da negociagdo, sem toda essa miriade de medidas e

contramedidas contabeis e econdmicas atualmente existentes.

A maior parte das secbes deste estudo se dedica a apresentar os
principais mecanismos (medidas e contramedidas) desenvolvidos, tanto na
contabilidade publica, quanto na intervengcdo macroeconémica nacional, para
lidar com os excessos e as deficiéncias geradas pela incapacidade de
negociacao politica na definicdo e na execugdao do orgamento publico. E, por
fim, aprofundaremos na compreensdo dos sintomas e consequéncias das
distor¢cdes decorrentes, como a iluséo fiscal e o distanciamento da populacao
nas questbes dos gastos publicos, bem como o problema de fungibilidade de
adicionalidade para financiar as politicas publicas, que desemboca na
famigerada substituicdo de gastos via créditos adicionais. Distor¢ées com
potencial real de “jogar por terra” a funcdo publica de planejamento

orgamentario e a credibilidade do setor publico perante a populagao.

2.1. Os principios que norteiam o orgamento publico

O regime juridico-administrativo brasileiro esta fundamentado no principio
da legalidade administrativa, em que o poder publico sé pode realizar o que
esta prescrito em lei. No orcamento publico municipal isso se traduz no
principio orgcamentario da legalidade, e se manifesta na forma de fixagcado da
despesa, de modo que o poder publico ndo pode realizar despesas que nao
estejam previamente autorizadas ou determinadas na lei orgamentaria. O
principio da prescricao legal orcamentaria surgiu ja na Constituigdo Imperial
brasileira de 1824. Nos dias atuais, este mesmo principio também abarca todas
as obrigagdes, limitagdes e vedagdes constitucionais relativas a tributagao,
aplicagao de recursos, operagdes de crédito e prestagcado de contas nos prazos
e formas prescritas em lei. A elaboragao da lei do orcamento, sua execugao € a

prestacdo de contas sdo organizadas de modo a também atender ao principio
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ESTUDO TECNICO N° 29/2025

da publicidade, mas sao atividades que decorrem de atos que somente
gestores e autoridades publicas podem realizar, ou seja, sdo manifestagbes do
principio da responsabilizagdo dos agentes publicos. E, apesar de se tratar de
um tema bastante arido, esses gestores publicos buscam estruturar e transmitir
as informacdes orgcamentarias em formato e linguagem que permitam a
fiscalizacdo e o acompanhamento pelo cidadao, atendendo aos principios da

clareza e da simplificacao.

Ao englobar todas as receitas estimadas e todas as despesas fixadas
dentro de um s6 ano, e em valor corrente, o orcamento manifesta os principios
da universalidade, do equilibrio, da anualidade e do orgamento bruto, fazendo
com que as contas publicas sejam importantes indicadoras de estabilidade
institucional, o que permite maior confiabilidade de todos que participam do
desenvolvimento da cidade. Os principios da unidade, da uniformidade e da
exclusividade asseguram que o orgamento possa ser consolidado em toda a
estrutura publica, em formato padronizado, e nao trate de matéria estranha ao
tema orcamentario. Essa estrutura deve ser ainda compativel com o principio
da descentralizagdo, ou seja, favorecendo a execugdao do orcamento pelas

estruturas publicas que estdo mais proximas ao cidadao.

Por fim, ha um importante principio, sobre o qual este estudo se detera

mais profundamente. Trata-se do principio da ndo vinculacdo da receita, ou

principio da ndo afetagao das receitas de impostos (art. 167, IV da Constituicao
da Republica de 1988 - CR 88). Ele se aplica como regra geral, mas possui

uma série de excegdes que serdo exploradas nos proximos paragrafos, e

estabelece que a_receita publica é “livre” para ser gasta pelo poder

administrativo nas diversas atividades em que se compromete legalmente
a realizar. Assim, de um lado, a despesa é fixada em lei que autoriza ou impde

determinada atividade a ser realizada com determinados recursos, enquanto do
outro lado, a receita € estimada segundo suas diversas fontes. Mas quando a
realizacdo da receita ndo se da como esperado, o gestor langa méao de varios
meétodos para reequilibrar o orcamento durante sua execugdo, como o

contingenciamento de despesas, as campanhas arrecadatérias, a

@ cimarapublicacées 8



ESTUDO TECNICO N° 29/2025

suplementacdo de créditos etc. Em tese, toda despesa fixada deveria ser
executada, mas o sistema contabil criou tantas brechas que alguns gestores
usam artificios e acabam nao executando todas as despesas na forma

originalmente aprovada.

Nas proximas secgdes entenderemos como a contabilidade publica
nacional foi se desenvolvendo a fim de compatibilizar ineficiéncias da
organizagao politico-econdmica com as demandas reais por politicas publicas
fornecidas pelo poder publico (DUARTE et. al., 2011).

2.2. Vinculagao e nao vinculagao de receitas orcamentarias

As receitas de impostos sdo as mais volumosas e mais relevantes para o
financiamento das politicas publicas. Sao, portanto, aquelas cujo principio da
nao vinculagao deveria se aplicar mais amplamente. A flexibilidade das receitas
nao vinculadas permite que o poder publico migre recursos, caso surjam novas
necessidades, ou mesmo erros de planejamento. Em contexto de ndo afetagéo
ampla, havera anos em que muitos recursos provenientes de impostos poderao
ser destinados a obras viarias, em outros anos, podem ser mais necessarios na
ampliagdo de esgotamento sanitario e, em outros, para agdes de combate a
epidemias e tratamentos de saude etc. Assim, a ndo vinculagdo da receita
permite que, a cada ano, a proposta orgamentaria possa ser diferente da
proposta do ano anterior, fazendo com que o planejamento das politicas

publicas ndo seja engessado.

Como os recursos sao limitados, a batalha por eles no financiamento mais
duradouro de algumas politicas publicas, somada a uma incapacidade
histérico-estrutural de negociacao (conforme sera revelado mais adiante), levou
as decisdes politicas de criagcdo de um grande conjunto de excegdes ao
principio da ndo afetacdo. Uma grande quantidade de excecbes sempre se
manifesta como uma grande quantidade de regras. Demonstrando o contrario

do que se espera do principio da nao afetagao, estima-se que no inicio da
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década de 2000, mais de 3/4 dos recursos orcamentarios da Unido eram
vinculados (BRASIL, 2003 apud PINTO, 2010).

A primeira exceg¢ao ao principio da ndo vinculagdo estd nos minimos
constitucionais e nos repasses obrigatérios. No caso da politica publica de
educacao, o art. 212 da CR 88 estabelece que pelo menos 25% das receitas
de impostos devem ser aplicadas no ensino. Ocorre que essa porcentagem
nao se aplica somente aos impostos do préprio municipio, bem como nao se
trata de um calculo individualizado separadamente a cada um dos impostos.
Para o municipio, o calculo é, na verdade, muito mais complexo e envolve
transferéncia de varias modalidades da Unido e do Estado. Ha, por exemplo,
uma parcela desse minimo que se vincula ao Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educagdo - FUNDEB (parte vinculada da Lei
Complementar 87/1996 - Lei Kandir), antes mesmo de ser feita a transferéncia
intergovernamental. Ja em relagéo a politica publica de saude, o minimo a ser
aplicado pelo municipio é de 15% (art. 77, Il do Ato das Disposigdes
Constitucionais Transitorias - ADCT) dos seus proprios impostos municipais,
juntamente com as transferéncias recebidas dos demais entes em varias
modalidades de transferéncia (os calculos também envolvem bastante

complexidade).

As transferéncias entre os entes federados, incluindo entidades estatais,
também s&o formas de rigidez orgamentaria para os entes transferidores
(AZEVEDO, 2006). Ha alguma diferenca, ainda, das transferéncias que
seguem oOs registros contabeis para as operagdes bancarias efetivas, pois
estas ultimas consideram regras de descontos nas transferéncias, como no
caso de encontro de contas?. Os descontos s&do necessarios por Vvarios
motivos, um deles é que ha varios tributos que sdo de competéncia de outros
entes, mas sao recolhidos pelo municipio a titulo de cota-parte, como o

Imposto de Renda Retido na Fonte, o Imposto Territorial Rural e a Taxa de

2 Encontro de Contas é um mecanismo contabil e juridico que permite a compensagdo de
dividas entre duas partes. Com ele, as partes envolvidas podem ajustar suas obrigacées
financeiras, minimizando ou eliminando a necessidade de transferéncias monetarias. No Brasil
tem os procedimentos ja sedimentados para o caso de dividas previdenciarias (Lei n°
13.485/2017 e Portaria RFB n°® 754/2018).
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Laudémio (cujas atribuigdes do ente recolhedor sdo estabelecidas em lei ou em
convénio). Dentre os outros motivos de descontos na efetivacdo dos repasses,
ha as operagdes de crédito entre os entes federados, a migracao entre regimes
previdenciarios (quando um trabalhador vai temporariamente ou
definitivamente de um ente para o outro, ou para a iniciativa privada e
vice-versa), alienagbes e aquisi¢des patrimoniais e muitos outros. Em todos
esses casos, e quando a lei permite, os entes publicos podem acordar em
abater os valores a serem transferidos de cada tipo diferente de fonte de
receita, usando varios controles contabeis, sem misturar recursos livres e

recursos vinculados.

Outros exemplos de mecanismos de transferéncias nao vinculadas sédo o
Auxilio Financeiro para Fomento das Exportacbes (Lei Federal n°
10.966/2004), o imposto sobre operagdes financeiras ligadas ao ouro IOF-Ouro
(art. 153, CR 88) e a Lei Kandir (na sua parte ndo vinculada). Também s&o ndo
vinculados: os juros recebidos pelo ente publico, as receitas de aluguéis, as
receitas de alienagdes de bens e as receitas de comercializagdo de produtos e
servicos prestados, tanto proveniente das taxas quanto das tarifas publicas.
Cabem duas breves ressalvas relacionadas a receita de servigcos. A primeira é
que, diferentemente dos impostos, a lei que cria a taxa pode vincular essa
receita a um fundo, um érgao ou uma despesa. Além disso, produtos e servigos
de empresas estatais terdo as receitas de sua venda usadas nas atividades de
funcionamento dessas proprias empresas. Logica semelhante ocorre com as
multas, pois sua criagao € geralmente sem vinculagdo, mas ha possibilidade de
vincular, como no caso das multas de transito (art. 320 da Lei Federal
9.503/97), em que 5% de sua arrecadagdo deve integrar o Fundo de
Seguranca e Educacédo de Transito. Receitas de doagbes seguem o mesmo
sistema, ou seja, a vinculagdo ocorre no caso de doagdo com encargo
enquanto a doagao sem encargo nao € vinculada. Outra exceg¢ao da CR 88 foi
a que também permitiu que Estados e Distrito Federal vinculassem até 0,5%

das receitas tributarias a fundos de fomento cultural (art. 216, § 6°).
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Quando promulgada a CR 88 ainda ndo admitia a possibilidade de
vinculagdo de receitas para pagamento de dividas dos estados e municipios
com Unido e também para prestar garantias e contragarantias na assungao de
novas dividas entre eles e a Unido. Mas em 1993 foi incluida essa
possibilidade, assim, as dividas municipais com a Unido passaram a contar
com vinculacbes nao sO de seus impostos, mas também de cotas-parte
transferidas por meio do Fundo de Participacdo dos Municipios (CR 88, art.
167, §4°).

Outras importantes exceg¢des de vinculagbes, que ocorrem através de
mecanismos legais e constitucionais, s&o as receitas de contribuicbes
previdenciarias e de assisténcia a saude dos servidores, que contam com
estrutura e classificagdo orgamentarias destacadas, paralelamente ao
orgamento fiscal, permitindo um acompanhamento atuarial proprio®. A receita
de operagdes de crédito, também configura excegdo ao principio da nao
afetagao, ja que é vinculada aos investimentos definidos na lei autorizativa da
operagao. Ja as receitas de convénios vinculam-se por meio do instrumento
bilateral ou multilateral entre os entes federados, cuja ndo execucido enseja
devolugdo ao transferidor. Por fim, a CR 88 determina que as receitas de
apreensdes econOmicas que estdo relacionadas ao trafico de drogas e ao
trabalho escravo também sejam vinculadas ao Fundo Nacional Antidrogas -
FUNAD (Paragrafo Unico do art. 243).

O FUNAD é um dos inumeros fundos especiais, criados como exceg¢ao ao
principio da ndo afetagcdo da receita, varios deles, criados muito antes da CR
88. A gestdo de recursos publicos via fundos especiais € um mecanismo
contabil nascido em épocas que nao se tinha suficiente desenvolvimento da
ciéncia contabil, tampouco existiam métodos e materiais, organizados e rapidos

o suficiente para gerir os recursos publicos. Mais importante que isso, criados

% Todo ente federado possui seu orgamento dividido em trés partes: o Orgamento Fiscal, o
Orgamento da Seguridade Social e o Orgamento de Investimento das Empresas Estatais. No
caso da Unido, o Orcamento da Seguridade Social contempla ndo sé a seguridade dos
servidores publicos federais, mas também a seguridade do regime geral, em que ha
financiamento vinculado do PIS/PASEP, da COFINS, da CSLL, além da renda das loterias
somadas as contribui¢des patronais e dos empregados.
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em contextos que havia baixa capacidade de negociagdo e racionalidade
econdmica dos gestores publicos. O objetivo de existéncia dos fundos era
evitar que determinada atividade do poder publico cessasse por falta de
recursos. Era o caso das antigas obras de grande vulto, que precisavam de
muitos anos de investimentos e de ininterruptas atividades publicas, até que

fossem concluidas.

2.3. Os fundos especiais e a vinculagao de receitas na histéria brasileira

O mecanismo de gestdo de recursos publicos via fundos foi criado no
Brasil ainda no periodo colonial, como forma de vincular parte do imposto de
importacédo de vinhos, ao financiamento da constru¢cao de aquedutos na cidade
do Rio de Janeiro em 1624. O método empregado era reter parte das moedas
arrecadadas em uma “arca especial’ do tesouro publico, cujas chaves eram
distribuidas a um conselho deliberativo, composto pela Camara Legislativa, o
governador da provincia e o reitor dos jesuitas (BASSI, 2019). Ao longo dos
séculos, os fundos publicos tiveram varias formas e objetivos de uso, e foram a
alternativa mais simples enquanto n&do havia uma estrutura orcamentaria
publica suficiente (SANCHES, 2002). Era, portanto, uma espécie de mini
orgcamento, mais simplificado, dentro do orgamento publico geral. Os fundos se
tornaram matéria constitucional na constituicdo de 1934, para as politicas de
educacédo. Entre os anos 1930 e 1960 assumiram uma fraca dinamica por falta
de regulagcdo. Mas, na década de 1960, enquanto as ciéncias contabeis
passaram a se desenvolver mais rapidamente no ambito publico, os fundos
especiais voltaram a se proliferar no Brasil. Um dos mais relevantes criados no
periodo foi o Fundo Nacional de Saude (FNS), que foi se modificando ao longo
dos anos e hoje é responsavel por gerir os recursos do Sistema Unico de
Saude (SUS).

A Lei Federal 4.320/1964, que ainda hoje regula o sistema de
contabilidade publica, estabelece, em seu Titulo VII, as regras fundamentais

sobre funcionamento de fundos especiais. Ela exige que os fundos sejam
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criados por lei, com normas peculiares de controle, prestacdo e tomada de
contas. Por outro lado, a CR 88 determina que lei complementar seja editada
para “estabelecer normas de gestao financeira e patrimonial da administragao
direta e indireta, bem como condi¢des para a instituicdo e funcionamento de
fundos” (art. 165, § 9° Il). No entanto, até hoje ainda nao foi editada tal lei

complementar.

O mesmo amadurecimento da ciéncia contabil que levou a consolidacio
da Lei de Contabilidade Publica, também levou ao desenvolvimento de novos
métodos de controle de contas publicas, fazendo com que os fundos especiais
entrassem em novo ciclo de enfraquecimento, especialmente com a criacdo da
Conta Unica do Tesouro na década de 1980 (BASSI, 2019). Outros
instrumentos contabeis passaram a servir como amortecedores para escassez
de recursos nas agdes governamentais consideradas estratégicas. Dentre tais
instrumentos, estavam a Reserva de Contingéncias, os Créditos Adicionais,
além de uma série de medidas e intervengdes econdmicas que visavam 0O
atingimento de um Resultado Primario equilibrado das contas publicas e
combate a inflagdo das décadas de 1980 e 1990, como a revisao federalista
constitucional, a renegociagdo de dividas publicas e as diversas reformas
(administrativas, previdenciarias, tributaria, monetaria). Por fim, com a
promulgacdo da Constituicdo, em 1988, muitos fundos, que nao foram

ratificados nos dois anos subsequentes, foram extintos (art. 36, CR 88).

Dentre os fundos criados no Brasil e em atividade até hoje, o Fundo de
Participagdo dos Estados e do Distrito Federal e o Fundo de Participagdo dos
Municipios, estdao entre os mais importantes, por causa do seu papel no
esforco de tentar um reequilibrio fiscal entre os entes federados. Seu
funcionamento engessa o orgcamento da Unido e, por diversos motivos, néo
reduz o desequilibrio fiscal, especialmente o horizontal (DUARTE et. al., 2011).
As desigualdades decorrem de diferentes capacidades arrecadatérias e das
diferentes demandas por politicas publicas dos entes. Além disso, existe uma
justificativa em se concentrar o maior volume arrecadatério na Unido com base

na teoria da tributagao 6tima, em um desenho tributario federativo direcionado
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para a maximizagdo do bem-estar social, apresentado por McLure Jr. (1983
apud DUARTE et. al., 2011).

A logica desses fundos de fungao redistributiva ja existia desde a década
de 1960, dentro do Cdédigo Tributario Nacional - CTN (Lei Federal 5.172/1966),
que ja trazia um fundo como instrumento compensatoério para o desequilibrio
vertical decorrente da centralizagdo tributaria, onde a Unido era a responsavel
pela maior carga arrecadatéria nacional. A reconfiguragdo desses fundos,
trazida pela CR 88, objetivou aumentar a redistribuicdo desses recursos,
acompanhando a maior descentralizacdo executéria das atividades publicas,
em que a Unido passava a executar menos e financiar mais, enquanto
municipios foram se tornando os principais executores de politicas publicas,
especialmente aquelas de responsabilidade das burocracias de nivel de rua
(LIPSKY, 2019). Essa reconfiguragdo ampliou significativamente as
porcentagens recebidas pelos estados e municipios, mas configurou relevante

aumento de rigidez no orgamento da Uniao.

Ao longo das décadas de 1990 até 2020, alguns novos fundos de nivel
federal ainda foram criados, especialmente por emendas constitucionais, além
de uma infinidade de fundos estaduais e municipais. Dentre eles merecem
destaque o Fundo Nacional de Assisténcia Social — FNAS, em 1993, bem como
o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizagdo do Magistério - FUNDEF, em 1996, depois transformado em Fundo
de Manutengao e Desenvolvimento da Educacao Basica e de Valorizagao dos
Profissionais da Educagéo - FUNDEB, em 2007. Também houve um importante
papel do Fundo Social de Emergéncia, renomeado para Fundo de
Estabilizagcao Fiscal, na década de 1990, auxiliando na implementagdao do
Plano Real. Esse fundo funcionou como estratégia de desvinculagdo de
receitas, chegando a desvincular até 20% das receitas da Unido, exceto as

transferéncias obrigatorias.

Ja os fundos previdenciarios municipais e estaduais surgiram com a
reforma previdenciaria de 1998, como ferramenta gerencial e financeira dos

respectivos regimes proprios de previdéncia social. Por outro lado, o Fundo de
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Combate e Erradicacdo da Pobreza da década de 2000, surgiu como simbolo
da implementacao da principal agenda de campanha eleitoral do governo que
assumiu o comando do executivo federal naquela época, e que teve “uma vida
curta” de apenas 10 anos. Ja as criagdes do Fundo Partidario, que
acompanhou a reforma eleitoral de 2017, e do Fundo Especial de
Financiamento de Campanha, em 2022, vieram na promessa de maior
transparéncia e equidade para o financiamento eleitoral. Por fim, em 2023, o
Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional (acompanhado da autorizagao
para criacdo do Fundo de Sustentabilidade e Diversificagdo Econdmica do
Estado do Amazonas e do Fundo de Desenvolvimento Sustentavel dos
Estados da Amazobnia Ocidental e do Amapda) surgiu como um reforco as

politicas de desenvolvimento regional.

Apesar de, ainda na década de 2020, terem surgido novos fundos, ou
terem suas criagbes autorizadas por EC (cuja efetivagdo da criagdo ainda
depende de Lei Complementar), o ano de 2021 foi marcado pelo surgimento de
novo dispositivo constitucional que tornou essa criacdo muito mais dificil,
especialmente para estados e municipios. A responsavel foi a EC 109/2021,

incluindo o seguinte artigo na CR88:

Art. 167. Sdo vedados:
[...]

XIV - a criagédo de fundo publico, quando seus objetivos puderem ser
alcancados mediante a vinculagcdo de receitas orcamentarias
especificas ou mediante a execugdo direta por programacao
orcamentaria e financeira de 6rgado ou entidade da administragédo
publica.

Quase todas as despesas, até mesmo os longos empreendimentos de
grande vulto, sdo passiveis de execugao direta por programag¢ao or¢camentaria
e financeira. Além disso, durante tempos de desvinculacdo constitucional de
receitas, nem mesmo os fundos conseguem ser estruturas robustas de garantia
para cobertura de despesas de longo prazo. A recente queda da relevancia no
papel dos fundos na constru¢cdo orcamentaria poderia indicar uma ampliacéo

na capacidade de negociagdo dos agentes politicos, se nao tivesse vindo

@ cimarapublicacées 16



ESTUDO TECNICO N° 29/2025

acompanhada de uma série de novas alternativas de vinculagdo mais
complexas, como as que surgiram na década de 2020 e serao mais exploradas

nas proximas secoes deste estudo.

2.4. Inovagoes no tema de vinculagao de receitas

O advento da Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF (Lei Complementar
101/2000) trouxe novos instrumentos de gestdo de contas publicas, com o
objetivo de limitar o endividamento e conter o aumento de gastos com pessoal,
estabelecendo limites prudenciais e limites de alerta. A LRF introduziu a maior
regularidade de prestagado de contas e transparéncia, além de exigir a definicao
clara de metas fiscais (superavit ou déficit). Ela trouxe limitagdes para os restos
a pagar e impedimentos para novas contratacbes em fim de mandato, que
poderiam virar um “cavalo de tréia” na sucessao entre governantes, evitando o
uso do orcamento para fazer revanchismo politico. Também trouxe limitacées
de atuagao dos bancos publicos na evolugédo da divida dos entes federados,
bem como regras de equilibrio entre receitas de operagdes de créditos e

despesas de capital.

Outra importante inovacgéo trazida pela LRF foi a definicdo em Lei de
Diretrizes Orgamentarias sobre quais dotacdes podem e quais ndo podem ser
contingenciadas, além de exigir a priorizagao, os limites e as excecdes desses
contingenciamentos. Também trouxe regras de equilibrio para realizacdo de
transferéncias voluntarias e regras para as renuncias de receitas,
especialmente as que decorrem da concessado de beneficios fiscais. Trouxe
exigéncias de demonstragao dos impactos de longo prazo para a ampliagao e a
criacdo de novas despesas continuadas. A LRF é considerada um importante
instrumento de aprimoramento contabil e gerencial no planejamento fiscal e

orcamentario publico.

O excesso de contingenciamentos pelo poder executivo nas décadas de
1990 e 2000 ja vinham levantando sérios questionamentos sobre o orgamento

autorizativo, e o meio académico ja vinha advogando cada vez com mais
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énfase a transicdo para um orgcamento impositivo. As emendas impositivas
surgiram como um “caminho do meio”, tornando-se grande inovagao no tema
de vinculagdes (EC 86/2015, que alterou o art. 166 da CR88). Sao emendas
parlamentares, que integram a tramitacdo da Lei Orgamentaria no Poder
Legislativo, e vinculam parte da Receita Corrente Liquida - RCL a
determinadas despesas escolhidas individualmente por cada parlamentar,
sendo que a maior parcela dessa vinculagao tem que ocorrer em politicas de
saude. Essa inovagado surgiu no Congresso Nacional em meio a uma das
maiores crises de governabilidade que o pais passou, em que existia grande
dificuldade de os parlamentares negociarem com o Poder Executivo, tanto as
prioridades para os gastos publicos, quanto outras mudangas normativas. Essa
crise de governabilidade, marcada pelo grande entrave de negociagdes,

culminou no impeachment presidencial de 2016.

Com a criagdo das emendas impositivas, cada parlamentar passou a
definir sozinho o que é prioridade, dentro de uma parcela limitada de recursos.
Em 2019, essa logica se estendeu para as bancadas parlamentares. Muitos
estados e municipios seguiram o exemplo federal e, nos anos seguintes,
implementaram suas proprias regras de vinculagdo de uma parte da Receita
Corrente Liquida as decisdes unilaterais de parlamentares. As emendas
impositivas seguem em experimentagao, tanto que em novembro de 2024, em
meio a discussdes sobre “orcamento secreto” e rastreabilidade de emendas
parlamentares ao orgamento, surgiu a Lei Complementar n°® 210/24, com o
objetivo de regular a atuagdo dos congressistas no processo de elaboragao
orcamentaria. As grandes inovagdes trazidas por esta lei foram a padronizagao
da intervengcdo parlamentar no processo e a listagem de uma série de
situagbes que configuram impedimentos de ordem técnica, desobrigando o
Poder Executivo de executa-las em condi¢cbées especificas. Ou seja, criou-se
uma nova forma de desvinculagdo: contingenciamento em decorréncia de

inexecugao orgamentaria por impedimentos de ordem técnica.

No nivel federal seguem ocorrendo criticas em torno da rastreabilidade

das emendas parlamentares e de como lidar com entes que ndo executam os
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objetos das emendas impositivas da Unido. Ja no nivel municipal, a principal
criica que as emendas impositivas trouxeram foi em relagdo ao
reaparecimento das praticas de clientelismo, patrimonialismo e nepotismo.
Praticas que podem ocorrer no envio de recursos para Organizagdes Nao
Governamentais - ONGs, instituicdes religiosas, clubes esportivos, torcidas

organizadas e para entidades de outros entes federados.

Quando as contas publicas estdo engessadas, qualquer crise econémica
que derrube a arrecadacao fiscal, estrangula o orgamento. Com o advento de
tantas excegcbes a nao afetacdo de receitas, surgiram contramedidas
chamadas de desvinculagdes de receitas e os empréstimos compulsorios. Ao
longo dos anos e por diversas razoes, o Brasil experimentou muitos momentos
de desvinculagdo e poucos momentos de implementagcdo dos empréstimos
compulsorios. Os ultimos configuram um adiamento de vinculagdo, em que
determinadas receitas vinculadas sao utilizadas para atender outras
finalidades, mas condicionadas a devolugao futura dos recursos para uso na

vinculagao original.

O mais recente caso de desvinculacao de receitas ocorreu por meio de
ECs (EC 126/2021 e EC 132/2023), para lidar com a pandemia de Covid-19 e
depois para reequilibrar as contas publicas, com o chamado “Teto de Gastos”,
que buscou limitar a ascensdo das despesas primarias publicas. Essas ECs
também inovaram no or¢gamento, com a indexag¢ao da evolugdo dos gastos a

um indicador de pregos.

Nesse periodo, varias receitas vinculadas ficaram temporariamente
desvinculadas em até 30% para varios tipos de gastos. Em anos anteriores, e
por diversos outros motivos, as desvinculagdes foram entre 20% e 30% (EC
27/2000, EC 42/2003, EC 56/2007, EC 59/2009, 68/2011 e EC 93/2016). A
motivagcao mais recorrente para as desvinculagdes temporarias de receitas sdo
a busca pelo equilibrio das contas publicas e até mesmo uma controversa
persegui¢cdo do superavit primario. Independentemente das motivagdes ou do

pensamento politico e ideologia predominantes, a pratica de desvinculagao
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mostra que, se € necessario desvincular, entdo esta excessiva a quantidade de

excegdes ao principio da nao afetagao da receita.

A desvinculagdo é mecanismo que permite o remanejamento de
recursos para despesas consideradas “mais essenciais” que outras, antes de
se iniciar o contingenciamento de despesas, que € medida mais gravosa. A
desvinculagdo deveria surgir apenas em contextos econdmicos desfavoraveis,
como uma espécie de remédio para uma doenga aguda. Acontece que, no
Brasil, praticamente ndo se encontra um periodo histérico sem desvinculagdes,
ou seja, o remédio esta sendo usado em uma doencga crénica. Mas qual seria

essa doenca, se ndo existe crise econbmica permanente?

Sugerimos a hipotese da ineficiéncia de negociagcdo politica em
consequéncia da visdo “miope” dos politicos envolvidos no processo decisorio
sobre o orgamento®. A visdo “miope” teria origem no descompasso do sistema
representativo-eleitoral de poder (formal) com o sistema hereditario-colonial de
poder (cultural). O primeiro sistema seria fundamentado no ideal e moral
republicanos, mas que exigia concentracdo de esforgos do politico nas
campanhas eleitorais, encurtando o horizonte e favorecendo atuagdes que
possam gerar resultado eleitoral favoravel no curto prazo. O segundo sistema
decorreria do processo de formagao histérica da nagdo, baseado em distingédo
de classes e protegdo de privilégios, criando entraves para propostas de
reducdo de desigualdades. Os sistemas sao entremeados cultural e
normativamente, legitimando: a retencdo de informacgbes privilegiadas, a
manipulagédo social, as barreiras de mobilidade social e uma pretensa justiga
social predominantemente remediadora em vez de preventiva (como uma
extrapolagdo do jogo Mafia®). Quando colocados em pratica no campo

decisério politico esses elementos afloram a visdo “miope” sistematica que

4 Este estudo apresenta, mas ndo investiga esta hipotese, pois néo integra o objetivo proposto.
5 Jogo da Méfia ou Jogo do Lobisomem € um jogo criado pelo professor Dimitry Davidoff em
1986, no Departamento de Psicologia da Universidade Estadual de Moscou, sendo
considerado um experimento em psicologia humana e histeria em massa, ou um jogo entre
minoria informada e maioria desinformada, que exemplifica como os detentores de informacoes
privilegiadas articulam o dominio sobre aqueles que ndo possuem acesso as mesmas
informagdes. O jogo estimula o uso de estratégias como persuasdo e engano. Varias
modelagens de simulagdo baseadas em teoria dos jogos confirmam as vantagens relacionadas
a assimetria informacional (BRAVERMAN et. al., 2008; YAO, 2008; MIGDAL, 2013).
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prejudica a racionalidade decisoria. Em consequéncia, as negociagdes politicas
seriam ineficientes e distorcidas, e o orcamento idem, carecendo de

mecanismos contabeis que minimizem danos.

E interessante notar que ha periodos com ondas de novas vinculacdes,
alternados por outros periodos com mudangas nas incessantes
desvinculagdes. As ondas nunca se estabilizam, explicitando as falhas nos
sistemas de negociagdo politico-orcamentario e a incessante busca por
aprimoramento gerencial e contabil na administragdo publica. Sendo a
desvinculagdo um desses mecanismos que deveriam ser temporarios, mas se
tornaram permanentes, tem-se o0 mais duradouro sintoma da inviabilidade
estrutural do cumprimento do principio da nao afetacdo da receita. A
flexibilidade para as definicbes do orgcamento, casada com bons parametros de
alerta e de transparéncia, em contexto de baixa assimetria informacional,
deveriam ser suficientes para promover a negociagao politica eficiente, sem
desassistir importantes politicas publicas. Mas se estamos em uma estrutura

“‘doente”, quando havera oportunidade de se ver esse casamento?

A visao “miope”, tem potencial de “desviar a rota” orcamentaria de
forma muito mais severa. A busca “miope” por atingir as metas fiscais, por
exemplo, pode ser um gatilho para colocar em funcionamento todos os
artificios contabeis na direcdo da substituicdo de gastos, que minam a crenga
popular sobre o orgamento publico (como sera explorado mais adiante no
estudo). Ou, ainda, trazer prejuizos a responsabilidade social dos governos em
prol de uma responsabilidade fiscal (austeridade) a qualquer custo, como na
alegoria do fazendeiro que resolve matar o boi para acabar com a infestacao

de carrapatos.

2.5. O papel da divida publica e ideologia da austeridade na estrutura de

custeio e de investimentos

Segundo a literatura econémica, existem quatro objetivos basicos
pelos quais € economicamente justificavel a existéncia de divida
publica: (i) financiar o déficit publico; (ii) propiciar instrumentos
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adequados a realizagdo da politica monetaria (no caso especifico da
divida interna); (iii) criar referencial de longo prazo para financiamento
do setor privado, uma vez que as emissdes publicas, dados seu alto
volume e menor risco de crédito, servem como referéncia para a
precificacdo de divida privada; e (iv) propiciar a alocagao de recursos
entre geragdes, na medida em que (a depender do prazo dos
instrumentos de financiamento) a geracao futura cabera o pagamento
das despesas realizadas no presente com recursos oriundos do
endividamento (PEDRAS, 2009).

Diversos fatores foram responsaveis pelo crescimento da divida publica
brasileira ao longo dos anos, desde muito antes de surgirem regras para
elaboragdo orgamentaria publica. No periodo imperial a divida crescia
principalmente por conta das medidas de pacificagdo das provincias,
transferéncia de dividas portuguesas para o Brasil e, em especial, para
financiar a Guerra do Paraguai. Ja& no inicio da primeira republica, o maior
crescimento da divida foi por conta das Subscricbes de Guerra (um tipo de
poupanga compulsoria que incidia sobre os salarios nacionais), que deveriam
financiar a entrada brasileira na Segunda Guerra Mundial. Essas subscri¢cdes
acabaram tendo sua finalidade desviada, sendo usados na tentativa de
reequilibrar o balangco de pagamentos, que pesava: 1) pelos significativos
aumentos de importagdes para expansao das obras publicas (malha ferroviaria,
grandes hidrelétricas, portos etc.), ja que ainda n&o havia uma industria
nacional forte o suficiente para acomodar os projetos estruturais do setor
publico; 2) pelas flutuagdes cambiais e sua relagdo com as exportacbes de
café; 3) pela faléncia de varios bancos publicos e privados na virada do século
e; 4) o crash da bolsa de Nova York, com grande impacto na economia global.
Foi um periodo em que as portas para o crédito externo se fecharam para o
Brasil, por causa da moratéria de 1931, e a pressao sobre os salarios provocou
aceleracdo do crescimento inflacionario. O periodo desenvolvimentista, que
veio na sequéncia, trouxe as renegociagdes das dividas antigas e a formagéo
de novas (construgédo de Brasilia, p. ex.), migrando-se dos credores ingleses
para os credores americanos (SILVA, 2009; PEDRAS, 2009).

O periodo ditatorial militar trouxe a estruturacdo do mercado de capitais
brasileiro, com formagao de dividas internas voltadas para o financiamento de

projetos publicos especificos, especialmente o0os que nao estavam
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contemplados no orgamento. Houve outro grande crescimento da divida
acompanhando o Milagre Econdmico, em cenario inicial de inflagdo controlada.
Ja as segunda e terceira décadas do regime militar experimentaram inflacéo
descontrolada e arrocho salarial em consequéncia dos Choques do Petrdleo.
Nesse periodo, a divida publica foi usada principalmente no controle monetario,
em auxilio as medidas econdbmicas heterodoxas anticiclicas (indexagao de
precos, taxas de juros oficiais, intervencdes no mercado de cambio, emissoes
de papel moeda, planos monetarios etc.). Apesar de néo ter ocorrido relevante
crescimento nominal da divida (a segunda moratéria da divida externa, em
1987, nao foi suficientemente compensada por emissdes de titulos internos), a
depressao econdémica foi tamanha, que em menos de uma década a relagao da
divida com o PIB saltou para seu recorde histérico (estoque de titulos em 15%
do PIB). Os anos finais do regime militar contaram com a criagdo da Secretaria
do Tesouro Nacional, com fungdo de controlar os gastos publicos, além de
separar as politicas com finalidade de controle monetario das politicas de

divida para financiamento do setor publico (PEDRAS, 2009).

Apos a redemocratizagcdo, na década de 1990, o sequestro das
poupang¢as que acompanhou o Primeiro Plano Collor derrubou o tamanho da
divida e permitiu o retorno do crescimento econémico as custas da perda de
credibilidade do credor interno. As instituicbes financeiras promoveram forte
diversificagao de titulos internos, na tentativa de recuperar a credibilidade, mas
a participacdo doméstica na divida publica se manteve baixa, tornando o papel
dos credores externos novamente mais relevante, como o Fundo Monetario
Internacional - FMI. Somente na segunda metade da década, o Plano Real,
que conciliava algumas medidas ortodoxas com outras heterodoxas, conseguiu
conter a inflacdo. Nesse periodo, varios eventos demandaram mais
endividamento, como o salvamento de bancos em faléncia, o reconhecimento
de antigas dividas (passivos contingentes, especialmente os de empresas
publicas extintas e fundos mobiliarios) e a contencgao inflacionaria via estratégia
de acumulagdo de reservas externas (mercado de cambio). Por outro lado,

algumas politicas serviram como freio e ndo deixaram que o crescimento da
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divida fosse ainda maior, como a estratégia das grandes privatizagbes
(CARVALHO, 2000 apud AZEVEDO, 2006).

Aproximando-se o fim da guerra fria, 0 mundo experimentou uma grande
mudanca de paradigmas. Os debates sobre programas nacionais
expansionistas acelerados, passaram a ser vistos como causadores de
processo inflacionario e foram substituidos por debates sobre reorganizacao
entre os gastos publicos desnecessarios (como estrutura administrativa, folha
de pagamento ou previdéncia) e os essenciais (educacdo, saude ou
seguranca). O novo perfil do financiador externo trouxe a cartiiha da
austeridade, cujo principal foco passou a ser o corte de gastos publicos. Ou
seja, o foco dos antigos financiadores, que era em crescimento econémico
nacional via atividades publicas de infraestrutura, ficou quase totalmente

perdido frente ao fantasma da inflagéao.

A ideologia da austeridade se espalhou na década de 1990 por todos os
paises em desenvolvimento que buscavam os novos financiamentos
internacionais. Assim, para acessarem esse mercado de crédito, as despesas
publicas desses paises deveriam ficar “na rédea curta”. Ou seja, os governos
deveriam deixar o pais se desenvolver sozinho, por meio da iniciativa privada,
enquanto os governos focariam apenas nas atividades que o setor privado ndo
tem interesse. Como se o setor privado tivesse finalmente saido da
adolescéncia e tivesse se tornado uma pessoa adulta que consegue resolver
seus problemas sem a interferéncia do pai. Nesse contexto, a divida publica se
afastou da sua funcédo financiadora do déficit publico com investimentos,

reforgando seu papel junto a politica monetaria na regulagdo econdémica.

Dentre os efeitos benéficos dessa mudanga de paradigma, encontram-se
a maior rastreabilidade orgamentaria (decorrentes da LRF e das leis de
transparéncia), as criagdbes de Agéncias Nacionais de Regulacédo e o
fortalecimento das instituicbes de controle do ambiente econémico, como o
Banco Central e o Comité de Politica Monetaria. Tem sido um periodo voltado
para maior estabilidade econdmica, mantendo o controle inflacionario, o

equilibrio fiscal, as limitagbes a burocratizacdo e a honra aos credores.
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Seguindo a cartlha da austeridade, vieram sucessivas reformas
administrativas, previdenciarias e tributarias®, mudando as estruturas de gastos

e reduzindo os riscos de moratodria nacional.

Mesmo pela crise de confianga mundial, que ocorreu com os sistemas
bancarios europeu e norte americano em 2008, o Brasil conseguiu atravessar
com poucos revezes. Ter enfrentado “bem” a crise de 2008 permitiu uma
interpretacado de “sucesso” das medidas de austeridade, voltadas para o corte
de gastos publicos. Um reforco positivo estimulando novas politicas de
austeridade, como o Teto de Gastos e o Novo Arcabouco Fiscal, além de novas
reformas administrativas, previdenciarias e tributarias. O pensamento da
austeridade firmou raizes tdo profundas, que o pais experimentou um
impeachment baseado em movimentagdes contabeis popularizadas pelo termo
“pedalada fiscal’. Foi o julgamento politico da maior crise de governabilidade
pos-redemocratizacdo, fundamentado no uso “imoral” de diversos mecanismos
contabeis que ja vinham sendo usados em outros mandatos, mas sem

consequéncias politicas.

A ascenséo da ideologia da austeridade também trouxe um lado perverso,
muitas vezes comprometendo a execugdo de politicas finalisticas.
Ampliaram-se as vinculagbes de receitas, na tentativa de minimizar danos
decorrentes do predominante pensamento sobre corte de gastos,
especialmente sobre as politicas consideradas essenciais e estratégicas, como
saude e educacdo. Com isso, o orcamento publico viu suas despesas com
investimentos “evaporarem” por serem consideradas “menos importantes”. As
obras publicas de grande vulto (viarias, portos e aeroportos, infraestrutura para
geragao e distribuicdo de energia etc.) foram paulatinamente saindo do debate
publico. Foi um periodo marcado por “apagdes”, crises hidricas, acelerada
degradacao da malha viaria, sucateamento e faléncia de estaleiros, portos e
aeroportos etc. As tentativas de privatizagcao das atividades de infraestrutura

nacional ndo foram suficientes para conter a degradagdo. Muitas empresas

& O enfoque no corte de gastos fez com que as reformas tributarias brasileiras fossem timidas e
mais focadas no apaziguamento da guerra fiscal entre os estados federados. A possibilidade
de uma mudanga estrutural no sistema tributario nacional, voltada para a promogao do
reequilibrio social da carga tributéria é sistematicamente evitada pela classe politica.
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privadas frequentemente desistiram, devolvendo as atividades de infraestrutura

para o poder publico ou simplesmente abandonando as obras inacabadas.

Diante do estrangulamento dos investimentos, vieram diversas tentativas
de impulsionamento, como as leis de Parceria Publico Privada, as leis de
flexibilizagdes de contratagao de obras (no periodo da Copa do Mundo e das
Olimpiadas sediadas no Brasil), os programas de aceleragdo de crescimento
econdmico, os esforcos para a transposicao do rio Sdo Francisco, a construcao
de hidrelétricas na amazénia, as obras habitacionais e requalificacbes de vilas
e favelas etc. Mas nenhuma dessas medidas ou seu conjunto foram
suficientemente fortes para quebrar o viés do corte de gastos trazido pelo
pensamento da austeridade. O modelo focado na estabilizagdo econdmica de
curto prazo tem se mostrado pouco sustentavel para a manutengdo ou

ampliacao da infraestrutura nacional no longo prazo.

A ideologia da austeridade, imposta pelos credores internacionais, reforga
e justifica eventuais danos colaterais, a exemplo das medidas de desvinculag&o
temporaria de receitas, que sempre “protegem” a divida publica e os servigos
da divida. Ou seja, cortam-se os investimentos e até mesmo despesas
correntes com saude ou educagao, se necessario, mas os credores “precisam”
ser preservados. E é assim, concentrando o debate no lado do corte de gastos
e valorizando a eficiéncia administrativa, que a ideologia da austeridade
remove do “‘radar” o debate publico da possibilidade de se estruturar um
financiamento de déficit publico mais independente do credor internacional,
pela via tributaria, bem como em retomar investimentos em infraestrutura

nacional.

2.6. Instrumentos orcamentarios, administrativos e contabeis para a

execucao de despesas

Na década de 1990, o orgcamento publico possuia um déficit embutido,
que constantemente nao se efetivou (déficit potencial) por causa da inflagao.

Nesse cenario inflacionario, o governo fazia uma administracdo de caixa,
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adiando temporariamente a liberagao de recursos de caixa, usando decretos de
contingenciamento, para que esses valores fossem reduzidos pela inflagao.
Com isso, as receitas reais superaram as despesas, ja que as receitas eram
corrigidas pela inflagdo por indexacgédo (receita inflacionaria), enquanto as
despesas nao eram totalmente corrigidas, gerando a corrosdo das dotagdes
orcamentarias (AZEVEDO, 2006).

Nesse periodo o planejamento orgamentario era pouco eficiente, a
execucao de gastos ficava em torno de 50% a 60% do planejado. O
mecanismo de repressao inflacionaria permitia a autorizagdo de orcamentos
publicos deficitarios, ja que a inflacdo prevista no orgamento era sempre inferior
a inflacdo real e as dotacbes ndo possuiam mecanismo de indexacdo para
corrigir a despesa (exceto os encargos da divida, os gastos com pessoal, os
encargos sociais e as transferéncias constitucionais). Assim, com o
engessamento orgamentario, somente as despesas de capital e o custeio de
natureza nao obrigatéria (do grupo “outras despesas correntes”) sofriam o
impacto dessa repressao fiscal expressa no contingenciamento, ja que em
termos financeiros a programacado orgamentaria era executada, mas
quantitativamente, as obras, servicos e produtos eram menores do que o
planejado. Ou seja, o mecanismo encobria a incapacidade de o or¢gamento
publico financiar as demandas da sociedade. As regras de contingenciamento
passaram por mudangas ao longo das décadas para evitarem seu uso
deturpado como no periodo inflacionario da década de 1990, mas seguem

sendo estratégia relevante diante de crises econdmicas.

Estima-se que a transferéncia de competéncia tributaria e o incremento
de direitos basicos associados as vinculacbes orcamentarias implementadas
com a promulgagdo da CR 88 reduziu de 21,95% para 3,28% o0s recursos
federais considerados “livres” para outros custeios e investimentos (FRANCO
1993 apud AZEVEDO, 2006). Dentre as estratégias para criar mais receitas
“livres” nesse periodo de combate inflacionario, além dos contingenciamento ja
citados, tiveram novas receitas temporarias, como a Contribuicdo Proviséria

sobre Movimentacdo Financeira - CPMF, houve a revogacao de isencdes
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tributarias (relacionadas ao comércio exterior, captagcéo de recursos financeiros
e de entidades prestadoras de servigos de interesse estatal), bem como a
majoracgao de aliquotas tributarias, além das privatizagbes de estatais e outras

concessodes de servigcos para o setor privado.

Os convénios interfederativos e os contratos de repasse ganharam forca
na CR 88, como ferramenta promissora na gestdo das transferéncias
voluntarias, sem que fosse necessaria a vinculagdo generalizada de uma fonte
de receita. Como a CR 88 promoveu um contexto de centralizagao tributaria e
descentralizagdo executiva, os convénios se tornaram instrumentos cruciais na
inducdo de politicas publicas de outros entes federados pela Unido. Os
convénios estabelecem detalhadamente o objeto de gasto, condicionando a
liberacdo dos recursos a contrapartida e as prestagdes de contas de parcelas
anteriores. Se o recurso nao é aplicado como determina o convénio, precisa
ser devolvido ao ente transferidor. Os convénios entre os entes também s&o
ferramentas usadas para auxiliar na regulagdo da atividade arrecadatéria
cruzada de tributos, como a Taxa de Laudémio e o Imposto Territorial Rural, de

competéncia da Unido, porém, recolhidos pelos municipios.

Outro instrumento muito recente de movimentacdo orgcamentaria € o
Acordo Interfederativo, homologado por um intermediador. Um exemplo desse
tipo de instrumento € o Encontro de Contas, especialmente util para os fundos
previdenciarios, por conta das constantes mudancgas de vinculos de servidores
e empregados. Esse instrumento também tem potencial para regularizar
dividas, custos de servigos cruzados entre os entes, além de indenizagoes,
reparacbes e compensacdes entre entes. Discute-se a possibilidade de
extensao do encontro de contas com entidades privadas, permitindo resolver
problemas relacionados a precatorios e regularizagdo de imoveis e terras.
Outro exemplo é o recente Acordo Interfederativo para concessao judicial de
medicamentos, homologado em outubro de 2024 pelo Supremo Tribunal
Federal - STF.

Mudangas na estrutura administrativa também podem exigir

reestruturacdo orcamentaria durante a vigéncia da lei orgamentaria, sem que
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haja mudanga de prioridades ou de tipo de gastos e, para esses casos,
usam-se as Realocacdes de Recursos. Trata-se de um instrumento de uso
corriqueiro pelos entes federados e aparentemente blindado de ser usado em
desvios de finalidade como outros abordados nesta secdo. Essas realocagdes
de recursos n&o alteram o valor global do orgamento aprovado (CR 88, art.
167, VI), se dividem em trés modalidades: transposi¢ao entre programas de
trabalho, dentro do mesmo 6rgao; remanejamento de um o6rgéo para outro; e
transferéncia entre categorias econdémicas de despesas, dentro do mesmo
orgao e do mesmo programa de trabalho. A realocagédo de recursos nédo altera
o tipo de despesa realizada, apenas o responsavel por sua realizagdo ou a

natureza econdmica de sua classificagao.

Um instrumento contabil que daremos destaque por causa do seu grande
potencial no desvio de finalidade é o crédito adicional. Foi criado ha muitos
anos na contabilidade publica, e ainda hoje é regulado pelo titulo V da Lei
4.320/64. Sua finalidade € permitir corregbes sobre as falhas de planejamento,
bem como cobrir as emergéncias decorrentes de calamidades. Esses créditos
extrapolam o or¢camento originalmente autorizado e precisam de autorizagao
legislativa prévia, mas, em situagdes excepcionais, essa autorizagdo ndo é
necessaria. Podem ser de trés tipos: suplementares em uma dotacado ja
existente e dentro dos limites autorizados em lei; os especiais que sao para um
novo tipo de despesa nao contemplado no or¢camento aprovado e também
depende de nova lei; e os extraordinarios, usados em casos de calamidade, em
que o poder legislativo é apenas informado da sua abertura que ocorre por

decreto executivo.

Quando surgem, os créditos adicionais precisam de uma fonte de receita,
seja por superavit do orgamento anterior, por excesso de arrecadagao ou por
anulacdo de outra despesa. A ultima hipdtese € aquela que mais permite
desvio de finalidade deste instrumento contabil, encobrindo falhas e

incapacidades executérias, como sera visto adiante.
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2.7. A ilusao fiscal, o problema da fungibilidade de financiamento e a

substituicao de gastos publicos.

Os governos municipais elaboram suas leis orgamentarias com base nas
informacdes que possuem no ano anterior a execugao. No entanto, varias
dindmicas intrafederativas impactam diretamente a execugédo orgamentaria.
Nem sempre os demais entes federados repassam aquilo que foi estimado
para 0s municipios. Por vezes, os repasses diretos sdo menores por queda de
arrecadacdao do Estado ou da Unido. Outras vezes, inesperadas emendas
impositivas de deputados trazem recursos extras para um municipio gastar em
uma area ou agao especificas. Ou ainda, o municipio pode conseguir um novo
convénio que traga recursos novos para alguma agdo que ja realizava

integralmente com recursos proprios.

Também podem acontecer eventos no sentido contrario: uma arrecadagao
e repasse direto maior pela Unido ou Estado, emendas impositivas que nao se
concretizam por impedimento técnico, ou a devolugao de recursos de convénio
por inexecucdo. Todas essas dindamicas extrapolam a capacidade de execucéo
de despesas no modo exato, como o programado. Além disso, a natureza
majoritariamente autorizativa do orgamento permite que o governo lance mao
de mecanismos contabeis para contingenciar uma despesa ou para remanejar
recursos, ou mesmo, substituir gastos. Sao formas de “corrigir” ndo so6 os erros

de planejamento, mas também a ineficacia executiva.

Diferentemente dos remanejamentos de recursos usados em reformas
administrativas, os créditos adicionais podem alterar o valor global do
orcamento, pois decorrem de um aumento de receitas (excedente da
arrecadacao tributaria, superavit do exercicio anterior, transferéncias de
emendas impositivas de outro ente, operagdes de crédito e convénios novos),
ou por anulagao de outras despesas (contingenciamentos). Dentre as origens
de recursos para os creditos adicionais, sdo menos controversos o excedente
da arrecadagao tributaria, as transferéncias de emendas impositivas de outro

ente, as operagdes de crédito e as receitas de novos convénios.
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Se o0 superavit do exercicio anterior decorrer do cancelamento de
dotagdes orgamentarias ndo empenhadas, surge uma controvérsia, pois sao
despesas nao executadas. Isso significa que o governo foi incapaz de entregar
0 que prometeu, ou, se entregou tudo com “economia” de recursos por
eficiéncia na execucao, ele foi ineficiente na fase de planejamento, deixando de
alocar recursos em outras agdes que sequer entraram no planejamento por
falta de previsao de recursos para elas. Ou seja, o superavit muitas vezes € um
atestado de ineficacia governamental e, por isso, utilizar esse recurso para
abertura de créditos suplementares, por exemplo, pode ser um atestado de
dupla incapacidade: de planejar bem no passado e de executar no presente. O
contingenciamento ou anulagcdo de despesa também podem ser uma
demonstracdo dessa baixa capacidade, exceto se decorrem de uma baixa
arrecadacdo em reflexo de crises econémicas. Ocorre que, sem as crises
econOmicas, as anulacdes de dotagdes para liberar fontes de receitas para
outras despesas se tornaram artificios corriqueiros chamados substituicées de

gastos.

A substituicdo de gastos pode acontecer, por exemplo, quando um novo
convénio ou uma emenda impositiva da Unido trazem nova fonte de
financiamento para uma acdo ja fixada como despesa no orgamento do
municipio. Assim, a acdo que dependia de recursos livres municipais passa a
ser executada com novos recursos vinculados. Isso libera os originais recursos
nao vinculados para serem usados em outra atividade, estas sim estardo
verdadeiramente crescendo, mediante o uso de créditos adicionais. A
substituicdo de gastos é, portanto, um problema de fungibilidade na
adicionalidade’, j& que se torna uma estratégia para manipular a verdadeira

despesa adicional, que nao pode ser diretamente coberta pelo recurso

" Problema de fungibilidade geral é quanto os recursos que deveriam ser utilizados para um
propdsito geral sdo destinados a outro. Ja o problema de fungibilidade categérica ocorre
quando os recursos que deveriam ser destinados a uma classificagdo orgamentaria séo
destinados a outra, ainda que na mesma area de politica publica. Por fim, no problema de
fungibilidade na adicionalidade (substituicdo indireta), ainda que os recursos recebidos sejam
de fato gastos da forma pretendida, eles acabam por “liberar” os recursos proprios alocados
pelo governo para aquela area, permitindo que sejam usados em é&reas alternativas. Nesse
caso, o aumento nos gastos no propdsito inicial ndo ocorre na mesma magnitude da ajuda
financeira recebida. (MORRISSEY, 2006; PARMAGNANI e ROCHA, 2017).
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vinculado recebido nas transferéncias. Isso ocorre porque hem sempre o0 que €
importante ou prioritario para o agente financiador também é importante ou
prioritario para o municipio que recebe o financiamento. E, portanto, um
sintoma da escassez de fontes de financiamento apropriadas para a politica
publica que realmente se deseja financiar no nivel municipal, decorrente de um
desalinhamento de expectativas (MORRISSEY, 2006).

Se comparadas as transferéncias nao vinculadas, como as “emendas
pix"®, as transferéncias via convénios, que exigem contrapartida do municipio,
trazem menos problema de fungibilidade na adicionalidade, uma vez que
exigem que certo montante de recursos livres municipais também seja
empregado no mesmo objeto conveniado. Ainda assim, os convénios

viabilizam algum grau de substituicdo de gastos (PINTO, 2010).

Em geral, os cidadaos tém poucas informagdes sobre as agdes que o
governo esta ou deveria estar realizando. Do mesmo modo, tém pouca
compreensao da relagdo entre as agdes governamentais e seus ganhos de
utilidade, ou seja, o quanto esses cidadaos realmente usufruem daquilo que o
governo realiza (DOWNS, 1957, apud ARAUJO e SIQUEIRA, 2016). O baixo
acesso ou interesse popular sobre a informacédo das agdes governamentais
gera incertezas, que deixam esse contribuinte desprovido de informagdes
completas, levando a um prejuizo na sua capacidade de relacionar as politicas
governamentais com que ele julga ser o melhor para a sociedade. O cenario de
assimetria informacional faz parecer, portanto, que o cidaddao esta
desinteressado nos gastos publicos, no processo orgamentario e nas decisdes
politicas. O governo tem, com isso, incentivos para divulgar informagdes que
Ihe sejam favoraveis e obstrui-las em caso contrario. Passa a ser mais facil
justificar os gastos publicos improdutivos arrebatados por determinados grupos
de interesse, com informacdo privilegiada (ARAUJO e SIQUEIRA, 2016).
Gastos que podem n&o parecer prioritarios na proposta orcamentaria, mas
despontam como prioritarios durante a execu¢cdo com os créditos adicionais

para substituicdo indireta.

8 Nome popular utilizado para as transferéncias especiais diretas para municipios, estados ou
Distrito Federal por emendas parlamentares individuais impositivas.
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Além desse efeito das transferéncias intergovernamentais existem outros
elementos capazes de manipular a estrutura fiscal, para “agradar o eleitorado”
e produzir ilusdes otimistas, promovendo o efeito conhecido como “ilusao fiscal”
(BUCHANAN, 1967, apud ARAUJO e SIQUEIRA, 2016). Os trés principais
identificados em estudos empiricos sdo: a complexidade do sistema tributario,
o grau de visibilidade dos tributos e a j4 mencionada participacdo de
transferéncias intergovernamentais no financiamento do gasto publico. Ou seja,
a ilusdo fiscal € um importante elemento no crescimento do gasto publico
(TANZI, 2011 apud ARAUJO e SIQUEIRA, 2016). O sistema tributario brasileiro
€ extremamente complexo e fragmentado, cheio de excegdes, regimes
especiais e aliquotas diferenciadas, com aplicagdes muito distintas entre os
entes federados. Muitos tributos estdo embutidos nos pregos dos produtos
(taxagdo indireta), diminuindo o grau de visibilidade tributaria. No caso das
transferéncias governamentais, o seu grande volume e fragmentagao® faz com
que o cidaddo nao consiga identificar o percurso que a tributacao faz até
chegar ao servigo ou produto oferecido pelo governo municipal, diminuindo sua
percepcao em relacdo ao custo real deste produto ou servigco e promovendo o

efeito flypaper.

Efeito flypaper é o fenbmeno em que transferéncias recebidas pelo
municipio oriundas de outras esferas de governo alavancam mais os gastos
municipais do que consegue o Produto Interno Bruto - PIB municipal (rendas
privadas locais) alavancar esses mesmos gastos municipais. Ou seja, as
transferéncias intergovernamentais criam uma ilusdo de que os bens e servigos
providos pelos governos municipais sado financiados por cidaddos nao
residentes no municipio, 0 que daria maior permissividade para a expansao do

gasto publico municipal, especialmente mais com despesas correntes do que

® “Com relagdo a arrecadagdo por esfera de governo, tem-se a seguinte divisdo: 67,45%,
26,5% e 6,05% respectivamente para governo federal, estadual e municipal. Se olharmos a
distribuicdo da receita disponivel, verificamos a seguinte divisdo 56,62%, 25,09% e 18,29%
respectivamente para governo federal, estadual e municipal. A importéncia crucial das
transferéncias intergovernamentais no financiamento do gasto publico no Brasil reflete o forte
desequilibrio fiscal vertical caracteristico do federalismo brasileiro. A assimetria entre as
responsabilidades de gasto e a capacidade de mobilizar recursos é particularmente marcante
no caso dos governos municipais, que dependem fortemente de transferéncias federais e
estaduais” (ARAUJO e SIQUEIRA, 2016, p. 192).
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com despesas de investimentos (SAKURAI, 2013; FERREIRA e SERRANO,
2022). E “quanto maior a participacdo de transferéncias Ilump sum
[transferéncias ndo vinculadas] na receita municipal e/ou quanto mais
complexo e menos visivel a tributagdo, maior sera o gasto publico local’
(ARAUJO e SIQUEIRA, 2016, p. 216).

Dentre os elementos que aumentam o efeito flypaper identificados em
estudos empiricos no Brasil estdo: o maior tamanho territorial do municipio, a
maior populagdao municipal, o alinhamento dos representantes politicos, a maior
quantidade de transferéncias nao vinculadas oriundas da Unidao e do Estado
para o municipio atrelada a baixa autonomia tributaria municipal (FERREIRA e
SERRANO, 2022). Outras fontes de ilusdo fiscal sdo: o efeito cascata de
impostos sobre outros impostos, gerando maior taxagdo sobre o consumo do
que sobre a renda; os impostos embutidos nos precos dos produtos, que
escondem o custo real do produto; as tributagbes sobre pessoas juridicas, que
tornam dificil identificar quanto dela é suportada pelo acionista, quanto € pelo
empregado e quanto € pelo consumidor; pequenos ajustes na legislagao
tributaria, que mais criam brechas do que corrigem as falhas de taxagao; o
“fantasma do déficit fiscal” causador da histeria popular, fazendo com que o
cidadao médio subestime a capacidade de o governo sustentar suas atividades
a partir da tributacao; por fim, o alto endividamento publico que camufla o
desequilibrio no sistema tributario entre os entes federados, causando ainda
maior consternacgao popular sobre a incapacidade do estado se autofinanciar
por meio de tributacdo (NOGUEIRA e SIQUEIRA, 2015).

2.8. O caso concreto da inducao sistematica de substituicao de

gastos na saude, na assisténcia social e na educagao brasileiras

A separacao de responsabilidade pelas etapas educacionais entre os

entes federados esta estabelecida na CR 88:

Art. 211. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
organizardao em regime de colaboracéo seus sistemas de ensino.
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§ 1° A Unido organizara o sistema federal de ensino e o dos
Territérios, financiara as _instituicbes de ensino_publicas federais e
exercera, em matéria educacional, funcéo redistributiva e supletiva,
de forma a garantir equalizagdo de oportunidades educacionais e
padrdao minimo de qualidade do ensino mediante assisténcia técnica e
financeira aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios;

§ 2° Os Municipios atuarao prioritariamente no ensino fundamental e
na educacgao infantil.

§ 3° Os Estados e o Distrito Federal atuardo prioritariamente no
ensino fundamental e médio.

Ja o art. 214 da CR 88 direciona o estabelecimento do Plano Nacional de
Educacéo,

com o objetivo de articular o sistema nacional de educacdo em
regime de colaboragdo e definir diretrizes, objetivos, metas e
estratégias de implementagdo para assegurar a manutencdo e
desenvolvimento do ensino em seus diversos niveis, etapas e

modalidades por meio de ac¢bes integradas dos poderes publicos das

diferentes esferas federativas.

No entanto, mesmo com esta diretriz, o pais ainda nao conseguiu
estruturar a educagéo na forma de um sistema unico, como conseguiu fazer
com a saude (SUS) e com a assisténcia social (SUAS). Dentre as trés areas, a
educacao € a que esta menos integrada no que diz respeito ao alinhamento de
acdes entre os diversos entes federados, o que é um sintoma da incapacidade
dos agentes politicos em negociar, causando problemas de governabilidade.
Outro sintoma importante dessa incapacidade ou baixa habilidade de
negociacdo é o enorme volume de medidas e contramedidas constitucionais
para a vinculagdo e a desvinculagdo de receitas no financiamento da
educacdo. Como ja mencionado antes, muitas regras e muitas excecgdes
resultam da visdo “miope” dos gestores. A rigidez nas regras de financiamento
da educagao é, portanto, um retrato da fraca organicidade e integracéo nas

acdes dos diversos entes federados.

O intrincado conjunto de regras para financiar a Manutengéo e

Desenvolvimento do Ensino (MDE)" esta disposto, principalmente no § 12 do

1 Com base no artigo 70 da Lei n°. 9.394/96 (LDB), s&o consideradas despesas de MDE:
remuneracdo de profissionais da educagdo; aquisicdo, manutencdo e construcdo de
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art. 156-A c/c o inciso IV do art. 167 c/c o inciso Il do §2° do art. 167-F c/c arts.
212, 212-A e 213 da CR 88, bem como nos arts. 60, 76-A, 76-B, 119, 131 e 134
do ADCT. Em decorréncia da grande complexidade desses mecanismos, nao
serdo demonstrados os calculos, mas resumidamente destaca-se que nesses

calculos entram:

e As porcentagens minimas de arrecadagdo de impostos de cada ente
federado e as regras do que deve e o que ndo deve entrar na base de
calculo, como salarios, aposentadorias, repasses para o0 ensino privado;

e As participagcdes de cada ente no FUNDEB e no Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacgéo (FNDE);

e As deducgbes referentes aos repasses publicos que chegam até o
sistema privado de ensino, prestado por entidades sem fins lucrativos;

e Descontos do imposto compartilhado que sejam devolvidos as pessoas
fisicas;

e Parcelas do superavit financeiro usados no combate a calamidade
publica e outras fontes de recursos para financiamento, como a
contribuicdo social e o salario-educacéo;

e Complementagdo do FUNDEB com base no numero de matriculas
(VAAF), na capacidade de investimento por aluno (VAAT), na melhoria
do desempenho por matricula (VAAR), bem como os tetos de
participacdo da Unido no calculo e as regras de progressividade

temporal dessas complementagoes'”;

equipamentos para o ensino; uso e manutencao de bens vinculados ao ensino; pesquisas para
melhorar a qualidade da educacdo; material didatico e transporte escolar, dentre outras. Os
recursos da Educacido nao podem remunerar. aposentados e pensionistas, merenda escolar,
assisténcia médica e social de alunos ou de profissionais da educacéo, infraestrutura urbana,
remuneracdo de profissionais da Educacdo que atuem em outras pastas. A fiscalizacdo das
despesas municipais com educagao ¢ feita pelos Tribunais de Contas, Poderes Legislativos
municipais e Conselhos de Acompanhamento e Controle Social (CACs) do Fundeb.

" Valor Aluno/Ano (VAAF) é o acréscimo para fundos estaduais com menor valor por matricula
da Educacéo Basica, a fim de garantir um piso por aluno em todas as redes publicas — pratica
aplicada desde 2007. Valor Aluno/Ano Resultado (VAAR) é a complementacdo que premia as
redes com bons indicadores de gestdo, de desempenho dos alunos e de redugdo de
desigualdades, independentemente da capacidade financeira. Valor Aluno/Ano Total (VAAT)
com objetivo de aumentar o gasto por aluno nas redes municipais e estaduais com menos
recursos vinculados a educacdo (capacidade de investimento por aluno). Para o calculo da
capacidade do investimento é feita a soma das receitas vinculadas (5% de impostos e
transferéncias que compdem o Fundeb; 25% do ISS, IPTU, ITBI, Cota IOF-Ouro, IR-M e IR-E;
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e Pisos com pagamento de profissionais da educacgao;
e Regras transitérias de progressividade temporal para distribuicdo do
imposto compartilhado entre os entes federados;

e Desvinculagdes constitucionais temporarias com finalidade de equilibrio

fiscal.
FINANCIAMENTO ESTIMADO DA EDUCA(;I-\O
MINIMO DE 25% DA RECEITA RESULTANTE DE
MINIMO DE 18% DA IMPOSTOS, COMPREENDIDA A PROVENIENTE DE CONTRlBUlgﬂO SOCIAL —
RECEITA RESULTANTE TRANSFERENCIAS CONSTITUCIONAIS OBRIGATORIA DE
DE IMPOSTOS EMPRESAS

COMPOSTO POR 27 FUNDOS, UM PARA CADA ESTADO E

DISTRITO FEDERAL. -~ )

70% DOS RECURSOS DESTINADOS A REMUNERAGAO DE TRANSFERENCIAS DE RECURSOS

PROFISSIONAIS DA EDUCACAO ATIVOS E 30 % PARA PARA ENTES QUE ADEREM AOS
MANUTENCAO E DESENVOLVIMENTO DO ENSINO PROGRAMAS E ACOES

v L l

EDUCAGAO INFANTIL (10%), ENSINO FUNDAMENTAL (50%) E
ENSINO MEDIO (20%)

«—

Fonte: elaboracao propria.

A Uultima grande alteragdo com consideravel aumento na complexidade
do financiamento da educacao ocorreu com a EC n°® 108, em 2020. A reforma

tributaria de 2023 contribuiu para essa complexidade, mas sem tanta mudanca

cota do Salario Educagéo; parcela da exploragdo de petroleo e gas natural de municipios e
estados contemplados e transferéncias dos programas do FNDE) a educagéo dividida pelo
numero de matriculas presenciais. Metade devera custear matriculas da educacédo infantil
(creche e pré-escola) dos municipios, enquanto 15% devem ser usados para despesas de
capital. Fatores de ponderagdo para recursos do Fundeb. As matriculas s&o contadas
juntamente com seus fatores de ponderagdo, que sdo pesos atribuidos a matriculas de
diferentes etapas ou modalidades de ensino para distribuir os repasses. Enquanto uma
matricula de anos iniciais do Ensino Fundamental de tempo parcial em escola urbana tem peso
1, usado como referéncia na distribuicdo dos recursos, uma matricula urbana de Ensino Médio
em tempo parcial tem peso 1,25.
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de regras como ocorreu em 2020. Com tamanha complexidade, nao é trivial
definir a priori e atemporalmente as participagdes exatas dos entes federados
no financiamento da educacdo. Sempre havera variacdo de municipio para
municipio, de estado para estado e de ano para ano. As principais fontes dessa
variagao sao: a arrecadacao tributaria efetiva e potencial de cada ente, os
alunos matriculados e as proporgdes dessas matriculas nas diversas etapas e
modalidades de ensino, 0 ano em que se aplicam as diversas regras de
progressividade na redistribuicdo de impostos e nas complementagdes da
Unido, a estrutura socioeconémica dos alunos, as ocorréncias de superavit por

excesso de arrecadacgao e eventuais calamidades publicas.

Mesmo com tantas regras para financiar a educagao, ao final, o gestor
publico tera um conjunto menor de parametros de investimentos minimos em
educagao para fins de responsabilidade fiscal do que os parametros
efetivamente aplicados nas transferéncias. Ou seja, as transferéncias podem
eventualmente superar a despesa minima constitucionalmente exigida com
educacgao. Dai, o excesso de regras induz o gestor publico a se aproveitar dos
mecanismos de movimentagao orgamentaria, como os créditos adicionais, para
transferir os excedentes de financiamento de educacido n&o vinculados para
outras politicas publicas. E uma indugdo estrutural e sistematica de substituigao
de gastos publicos, porque o financiamento esta desalinhado das reais
necessidades do usuario da politica publica, ou dos reais interesses entre as
diferentes esferas de governo (MORRISSEY, 2006). Neste cenario, para alguns
entes havera sobra de financiamento, enquanto para outros havera escassez.
Enquanto os primeiros promovem substituicido de gastos, os ultimos ficam
forcados a mobilizar proporcionalmente mais dos seus recursos livres para

cumprirem 0s minimos constitucionais.

O tamanho do problema da substituicdo de gastos publicos, foi
identificado e comprovado no caso brasileiro tanto na area da saude
(PARMAGNANI e ROCHA, 2017), quanto na area da assisténcia social
(MACEDO, 2021), como também na educacdo (SILVA e JUSTO, 2023). Ele
esta presente “nas transferéncias do Fundeb, em que o aumento de R$1 nas
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transferéncias eleva os gastos com educagcdo em R$ 0,54, ou seja, R$ 0,46
dos recursos sao destinados a gastos com outros bens e servigos” (SILVA e
JUSTO, 2023). O problema na educagao € relativamente menor do que na
assisténcia social, em que, “para cada R$ 1,00 transferido para o SUAS, o
gasto em assisténcia social aumenta em R$ 0,47, ou seja, R$ 0,53 centavos
sdo gastos com outras despesas fora da assisténcia social ou pode ter sido
usado para diminuir a arrecadagcao de impostos do municipio” (MACEDO,
2021). Mas o problema na educagao é maior do que na saude, em que “um
aumento de R$ 1 nas outras transferéncias para o SUS leva a um
aumento nos gastos em salude na média de R$ 0,88” (PARMAGNANI e
ROCHA, 2017), ou seja, R$ 0,12 sdo destinadas a outras politicas publicas por

meio de mecanismos contabeis que viabilizam a substituicdo de gastos.

Essa comparatividade do tamanho da substituicao de gastos entre as trés
areas se relaciona com: o tamanho do orcamento de cada area, a proporgao de
recursos obtidos por transferéncias federativas na composicdo desse
orcamento e a baixa autonomia tributaria, o desalinhamento entre o volume de
recursos disponivel, o tamanho da demanda pela politica publica e o tamanho
do desfalque de financiamento e prioridade das demais politicas publicas nao

contempladas por regras de vinculagao de receitas.

Dentre as trés politicas, aquela que alcangou a maior complexidade de
regras para financiamento foi a educagao, em grande parte, como decorréncia
de uma incapacidade de negociagcao entre os agentes publicos. Refletindo-se
na demora em se estabelecer um sistema unico na educagao, a exemplo da
saude e da assisténcia social. Nao existe uma solucao simples para reduzir ou
eventualmente acabar com o problema da substituicdo de gastos, mas
certamente ampliar regras de vinculacdo e desvinculagdo de receitas € o
caminho oposto ao desejavel, que envolveria a integragdo, a negociagao e o

dialogo.
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3. Consideragoes Finais

A busca por aprimoramento na gestdo dos recursos publicos deve
priorizar os sistemas politicos de negociacdo e transparéncia, e nao as
estratégias de vinculagcdo que contrariam o principio da nado afetacdo da
receita. Sem dialogo e negociacao, as indugdes de politicas por financiadores
ocorrem sobre interesses desalinhados com os financiados e levam ao desvio
de finalidade das ferramentas contabeis, como a substituicdo de gastos.
Excesso de centralizagao arrecadatoria e complexidade tributaria contribuem
ainda mais para aumentar as ilusdes fiscais. As reformas tributarias precisam
ser estruturais, para que reduzam efetivamente as desigualdades entre os
governos locais. A austeridade fiscal ndo pode virar fonte de engessamento

orcamentario e inviabilizar os investimentos de infraestrutura nacional.

Os maiores esforcos devem ser na reducdao de assimetrias
informacionais, permitindo alinhamento de expectativas entre financiador e
financiado, maior engajamento popular nas atividades governamentais e
reducdo de desvios de finalidade dos instrumentos contabeis. Além disso, sem
o privilégio sobre as informagdes, o ambiente se tornara mais propicio para
criacdo de sistemas integrados de politicas publicas como um sistema unico da
educagao, ou quem sabe até um sistema unico para o até entdo cadtico

sistema de transporte de passageiros.

E importante repensar, ainda, o privilégio que os servicos da divida
publica gozam em detrimento da responsabilidade social dos orgamentos
publicos. Ou seja, a divida publica precisa recuperar sua fungao de alavancar
bem estar social e infraestrutura nacional, esquecida diante do seu atual uso
preferencial para estabilizagdo do mercado financeiro. Por fim, o déficit primario
nao pode ser visto como vilao de qualquer tipo de situacao, principalmente se
isso leva a busca de equilibrio ou superavit as custas de uma estagnagao dos

investimentos, com queda de bem-estar social.

Diante de todo o exposto, o melhor caminho para assegurar recursos

minimos para certas politicas publicas ndo € a ampliacdo das vinculacdes

@ cimarapublicacées 40



ESTUDO TECNICO N° 29/2025

normativas, especialmente no caso da educagdo que ja se encontra
excessivamente vinculada e com enorme volume de distorcbes decorrentes
disso. O caminho mais saudavel € a escolha politica de gestores publicos
comprometidos em negociar e ampliar sua compreensdo das demandas
sociais, buscando sempre mais informacgdes para a tomada de decisdes. Além
disso, as reformas tributarias e as mudancas em regras de protegdo aos
privilégios concentradores de renda e poder politico devem ser o pilar da

reduc&o na assimetria informacional do jogo politico republicano.

Belo Horizonte, 04 de abril de 2025

Pedro Schettini Cunha

Administrador

Divisdo de Consultoria Legislativa
Diretoria do Processo Legislativo

Ramal 1383
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