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Contas a Vista: Vinculagbes or camentarias nao sao a panaceia dos
problemas

Havinte anos, em 1° de marco de 1994, surgia o Fundo Socia de Emergéncia, por
meio da Emenda Constitucional de Reviséo 1, de 1994, que o instituiu acrescentando
os artigos 71 a 73 no Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias. Precursor da
Desvinculagdo de Receitas da Unido (DRU), prevista na Emenda Constitucional 27,
de 2000, ambos tratam da polémica questéo orcamentéria das vincul acdes de receitas.
Uma boa oportunidade paratrazer o tema para debate.

Vé-se o0 tempo todo, e ndo é de hoje, noticias sobre solucdes parainimeros problemas

baseada nas “vinculagdes’. Vinculacdes de todo o tipo. Vincular recursos paraa

salide, educacdo, moradia e tantas outras politicas publicas. Soam como se vincular Mauricio Conm
Julz & professor

receitas para determinadas finalidades seja a solugdo milagrosa para todos os ae Direlto Financeiro
7 a
problemas da érea.

Curioso e interessante notar como as vinculagdes atraem o interesse dos legisladores, que, agindo com
boafé e as melhores intencdes, tém enorme apreco por criar leis “vinculando” receitas para finalidades
gue tem apelo popular e interesse publico, como se assim fazendo estivessem, num passe de magica,
resolvendo todos os problemas. Tanto exageraram nisto que este animo so pode ser contido por meio de
norma constitucional, hoje erigida ao status de principio orcamentéario — o “principio da néo afetacdo”,
ou, para parte dos autores, “principio da ndo vinculagdo”, que em nosso ordenamento juridico vem
contemplado no artigo 167, 1V, da Constituicéo.

Se assim ndo fosse, seguramente nossos chefes de Poder Executivo dos vérios entes da federacéo e
administradores publicos em geral pouca ou nenhuma discricionariedade teriam na gestdo das financas
publicas, uma vez que todos os recursos estariam previamente destinados a algum gasto. Administrar
resumir-se-ia a contemplar o fluxo dos recursos “ carimbados’, sem que fosse possivel nele interferir.

Mesmo submetida a forte limitagdo constitucional, as vinculagbes continuam a existir e aumentar, tanto
gue motivaram a edi¢do das emendas constitucionais mencionadas no inicio desta coluna, estabelecendo
“desvinculagdes’ gerais, permitindo umamaior discricionariedade na alocagdo dos recursos no
orcamento publico.

Esquecem-se os | egisladores, 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 essa
soam como um “balde de agua fria’ nos esperancosos legisladores, e mesmo na sociedade em geral, que
vé nelas uma verdadeira “luz no fim do tanel” paraindimeras deficiéncias na atencdo ao cumprimento de
direitos fundamentais do ser humano que ao Estado cabe prover. Mas é a dura realidade.

Cumpre observar que 0s orcamentos publicos, quaisquer que sgjam eles — da Uni&o, estados ou
municipios —, contemplam muito dinheiro. S6 para que se tenha umaideia, 0 da Unido compreende
valores naordem de 2,5 trilhdes de reais; 0 do estado de S&o Paulo, préximo de 190 bilhdes, e o do
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municipio de Sdo Paulo, 50 bilhdes. Muitos desses recursos estdo de alguma forma“vinculados’, quer
sgja por vinculagdes propriamente ditas, quer seja por estarem destinados a despesas obrigatorias —
outra figura orcamentaria de engessamento dos gastos publicos —, e portanto com pouca margem de
discricionariedade na decisdo sobre a a ocagdo do gasto.

Apenas parailustrar o leitor, embora seja questdo técnica, convém abrir um parénteses para esclarecer
haver certa confusdo no uso do termo “vinculagao”, inclusive por parte do legislador. O termo
“vinculagdo” € apropriado para referir-se as hipéteses em que se estabel ece uma ligag&o 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 dainfraestrutura de transportes (Constitui¢éo, artigo 177,
parégrafo 4°, 11, ¢). Outra coisa séo 0s gastos ou despesas minimas obrigatérias, em que ha determinagéo
constitucional ou legal paracompelir o administrador a aplicar um minimo de recursos publicos,
arrecadados em um determinado exercicio, para certafinalidade. E o que ocorre, por exemplo, na
educacéo, em que a Constitui¢éo, no seu artigo 212, prevé gque cabera a Uni&o aplicar anual mente,
“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 (...) nha manutencéo e desenvolvimento do ensino”.[1]
Registro ainda o uso impréprio da expressdo em nossa Constituicéo, ao chamar de vinculacéo as
reparticOes de receitas tributarias utilizadas no nosso sistema de federalismo fiscal, como se vé no artigo
167, 1V.

Mesmo assim, a margem de “manobra’ dessa enorme quantidade de recursos orgcamentarios, pelas varias
possi bilidades existentes no &mbito da administragdo publica, por técnicas administrativas, contabel's,
juridicas e de outra natureza ainda € grande. Solugdes simples permitem contornar com relativa
facilidade as vinculagBes. Ve a-se, por exemplo, uma criacdo de contribuicdo com recursos vinculados a
area da salde, como ocorreu por certo periodo com a CPMF. Criar um tributo novo, com recursos
destinados a salide, importa em um significativo aumento da destinacéo de recursos para a salde, néo é
mesmo? N&o necessariamente. Os recursos até entéo destinados a salide ndo eram em boa parte
“vinculados’, de modo que, em tese, nada impede de, havendo recursos agora exclusivos para a area da
sallde, os que |he eram anteriormente al ocados deixem de sé-10, voltem-se para despesas em outras

areas, ficando a salde agora financiada pel os recursos vinculados da referida contribuicdo. A
“vinculagdo” criadafoi importante instrumento para assegurar arrecadacao de dinheiro para a salide, mas
efetivamente pode n&o representar acréscimo de um Unico centavo ao Ssetor.

Mesmo avinculacdo para uma determinada &rea ndo € simples de se operacionalizar. Muitos séo 0s
recursos com destinagdo especifica para a educacdo, obrigando o administrador a gasta-1os apenas e téo
somente nessa area. Mas 0 que é exata e precisamente educacao, e que gastos podem ser considerados
inerentes a ela? N&o ha dividas quanto ao salario com professores e material escolar. Mas ha muitas
outras despesas gque permitem extensas discussdes, muitas delas ja 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 Judiciario. E o caso, por exemplo, apenas para citar alguns, do pagamento de sal&rios de
aposentados e pensionistas, da merenda escolar, campanhas educativas, enfim, ha uma extensa gama de
possibilidades que permitem tornar por demais elastico o que pode e 0 que ndo pode ser considerado
gasto com educacdo. E assim o0 é em outras areas: sallde, seguranca, justica, entre outros.

E nem discorrerei sobre a comprovada ineficacia de vinculagdes ou aumento nas receitas como medida
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que melhore, por si s, determinado setor ou politica publica. As recentes propostas de vinculagdes de
recursos para a educagdo, quer pela destinagéo de recursos dos royalties do petroleo, quer pela
“vinculagdo” de 10% do PIB, esbarram na constatacdo de que o Brasil ja gasta com educacéo valores
proporcional mente equival entes aos paises desenvolvidos, como ja mencionei em coluna anterior, sem
que isto tenha resultado em efetiva melhora na prestacéo do servigo[2]. Melhorias na gestéo produzem
mais efeito do que aumento nos gastos, como ja disse tempos atras] 3].

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

As vinculagdes sdo apenas instrumentos dessa guerra. | nstrumentos que podem ser Uteis para nos
proteger dos maus governantes, obrigando-0s a aplicar recursos nas areas mais importantes; mas
prejudicam os bons governantes, tirando-Ihes a discricionariedade para usar o dinheiro publico daforma
gue pode se mostrar mais adequada ao interesse da coletividade. As vinculagdes, tal como as facas, néo
s80 boas ou méas. Bom ou ruim € o uso que se faz delas. Tanto podem ser Gteis para salvar vidas, como
fazem os médicos com seus bisturis, como para acabar com elas, como fazem 0s assassinos.

Uma guerra cujo foco esta de todo equivocado, pois a questdo principal ndo € para onde destinar os
recursos, mas sim como utiliza-los bem.

[1] Sobre o tema, recomendo aleitura da obra*Vinculagdo de receitas publicas’, de André Castro
Carva ho, que tratou com muita propriedade do tema (S&o Paulo, Editora Quartier Latin, 2010).

[2] Nem s6 com royalties se melhor a qualidade da educagéo, publicada em 30 de julho de 2013.

[3] Vease acolunaN&o falta dinheiro a administragéo publica, falta gestdo, publicada em 31 de julho
de 2012.
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