Comunicagio 2

Novas alternativas para financiamento dos
encargos do governo:
problemas e perspectivas

FERNANDO REZENDE ¥

1 — Introdugao

Os ultimos anos tém assistido a um crescente recurso a formas ndo
tradicionais para financiamento dos crescentes encargos do governo.
Uma progressiva rigidez na programagio dos recursos (ributirios
teria levado o governo a procurar novas solugdes para obter os re-
cursos financeiros necessarios ao financiamento nfo inflaciondrio de
um crescente volume de gastos. Tais solugdes podem, por sen turno,
ser englobadas em trés categorias:

i) a utilizacao de recursos de fundos constituidos a partir de con-
tribuicées compulsdrias, baseadas principalmente na folha de paga-
mento ou no faturamento das empresas (FGTS, PIS, PASEP, Saldrio-
Educacio);

ii) a expansdo e aperfeicoamento do mercado para a colocacio de
titulos da divida publica; e

iii) o confisco de parte dos recursos gerados pela exploragio dc
jogos de azar, por incentives fiscais, ou pela exportacio de alguns
produtos agricolas importantes (Loterias Federal e Esportiva, PIN,
PROTERRA, café, etc.).

Conquanto na maior parte dos casos a finalidade principal das
medidas que propiciaram a captagio adicional de recursos nio fosse
a de fornecer receita ao governo, ¢ certo que a existéncia de um vo-
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lume considerdvel de recursos para aplicacdo, de acordo com critérios
a serem estabelecidos, propiciou o desenvolvimento de novos progra-
mas, citja expansdo seria, de outra forma, impraticivel, dada a vir-
tual auvséncia de graus de liberdade na manipulacio da receita tri-
butdria. £ certo, todavia, que a dimensio dos recursos assim movi-
mentados, ¢ a multiplicidade de drgios encarregados de sua admi-
nistragiio, introduz sérias distor¢des no planejamento. governamental,
do ponto de vista da eficiéncia na execucio dos programas, da efica-
cia na alocagio dos recursos e das previsGes de evolucio das respon-
sabilidades do governo a médio e longo prazos. O objetivo do presente
trabalho ¢ 1dentificar algumas distor¢des atuais ¢ contribuir para a
discussio de alternativas.

2 — A natureza e dimensio do problema

2.1 — Os fundos sociais

Alguns ntimeros recentes fornecem uma visio global da Importincia
relativa de cada uma das categorias de recursos mencionadas anterior-
mente. Os principais fundos constituidos por contribui¢bes compul-
sorias das empresas (FGTS, PIS, PASEP e Salario-Educa¢io) movi-
mentaram, em 1972, recursos da ordem de Cr$ 16,5 bilhdes, equiva-
lentes a cerca de 509 da receita tributdria da Unido. Em termos de
fluxe, a arrecadagiio anual, da ordem de 8 hilhdes, foi pouco menor
do que a arrecadacdo total do Imposto de Renda, no mesmo exer-
cicio.

A excecio do saldrio-educagio, que faz parte do orcamento, a carac-
teristica principal desses fundos reside no fato de que, embora for-
mados por contribui¢des compulsorias, nio constituem recursos de
propriedade do governo, de tal forma que a sua utilizagio envolve
um custo pelo menos equivalente ao montante de juros e correcio
monetiria que deve ser periodicamente creditado na conta de cada
trabalhador. Vistos sob outra dtica, esses fundos constituem uma com-
plementacio ao esquema de seguro social mantido pelo INPS, na
medida em que se propdem, basicamente, a fornecer recursos finan-
ceiros ao segurado ou a seus dependentes por motive de afastamento
temporario (desemprego) on definitive (morte, invalidez, aposenta-
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doria) da forca de trabalho, ou em situagdes especiais quando hi ne-
cessidades adicionais de dispéndios (casamento, aquisi¢io de casa
propria, etc.).

Do ponto de vista financeiro, uma caracteristica comum a esse tipo
de fundos é a de um crescente volume de ingresso liquido de re-
cursos (arrecada¢io menos sagues) nos anos iniciais de funciona-
mento, Os saques tendem a acumular-se, todavia, na medida em que
a massa segurada envelhece, torna-se eventnalinente nulo, ou mesmo
negativo, o ingresso liguido de novos recursos, de tal forma que a
propria sobrevivéncia do fundo passa a depender da rentabilidade de
suas aplicacdes. Assim, embora nos primeiros anos de sua existén-
cia, fundos dessa natureza gerem um crescente “excedente”, este tende
a tornar-se cada vez menos importante. O periodo de tempo em que
os ingressos liquidos apresentam-se crescentes pode, evidentemente,
ampliar-se num contexto de expansio e pleno emprego ¢ reduzir-se
num contexto de depressio e desemprego. Embora no caso especi-
rico dos fundos citadoes as estimativas sejam de uma crescente acumu-
lagio de recursos nos préximos anos, é importante levar em conta
na utilizacio desses recursos as perspectivas de reducio futura das
disponibilidades financeiras, tendo em vista os compromissos criados
pela expansio de diferentes programas governamentais.

Por outro lado, a natural preocupagio com a rentabilidade das
aplicagdes — indispensavel 4 prépria sobrevivéncia futura dos fundos
— colide com a eventual uvtilizacio desse tipo de recursos para finan-
clar a expansio de programas governamentais, onde a diferenca
entre as rentabilidades social e privada seja significativa. Como os
fundos sio de “natureza social” ocorrem, freqiientemente, pressdes
para que os recursos assim mobilizados sejam também aplicados em
programas de natureza social, os quais, entretanto, niio atenderiam
aos requisitos de rentabilidade das aplicagdes. O conflito entre ren-
tabilidade das aplicagdes e destinacio social dos recursos constitui,
por exemplo, uma preocupagio constante do BNH na gestio dos
recursos do FGTS, problema esse ainda nio sentido pelo PIS e
PASEP, que destinam a maior parte dos seus recursos ao {inancia-
mento industrial, Alguns exemplos servem para ilustrar os proble-
mas atualmente existentes:

a) como 0s recursos sdo caros, é limitada a possibilidade de expan-
sdo do programa habitacional com recursos do FGTS, de forma que o
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BNH vem adotando, progressivamente, uma politica de diversificagio
das aplicacbes no sentido de atender a outros programas de natu-
reza urbana, como saneamento e transporte de massa. Do ponto de
vista de uma politica de desenvolvimento urbano, isso resulta, por
exemplo, no fato de que a expansio de sistemas de transporte de
massa entvolve um custo financeiro inexistente no caso da expansio
de sistemas de transporte individual, beneficiados com recursos do
Fundo Rodovidrio. Da mesma forma, a expansio de sistemas de
abastecimento de dgua e de esgotos coloca-se, em termos de custo,
em posigdo destavordavel em relagio a iluminacdo publica, que se
beneficia de recursos provenientes do imposto Unico sobre energia
elétrica;

b) o financiamento concedido a programas de habitacio ¢ mais
caro do que o financiamento ao desenvolvimento industrial do Norte/

Nordeste, ao reflorestamento, & construgio de hotéis e 4 expansio
da pesca, concedido com recursos provenientes de incentivos fiscais;

¢) o crescente volume de recursos mobilizados pelos PIS e PASEP
nos primeiros anos de funcionamento vai exigir também uma cres.
cente diversificagiio das aplicagbes ndo sO para garantir a absorgio
dos recursos, mas, também, para reduzir o risco e garantir a rentabi-
lidade necessdria. O aumento dos recursos e a exigéncia de renta-
bilidade implicam aumentar o grau de estatizagio da atividade finan-
ceira € a concorréncia com o setor privado, tendo em vista a cscassa
possibilidade de canalizar os recursos para financiamento de pro-
gramas de natureza social;

d) a questido da propriedade dos recursos dos Fundos implica sua
utilizagdo por parte do governo por meio de empréstimos cuja con-
trataciio preveja a expansao de programas que devam garantir o re-
embolso posterior do financiamento. A aplicagio de recursos desses
fundos fica, assim, restrita a despesas de capital em programas cujo
funcionamento posterior possa ser garantido com a cobranca de taxas
dos respectivos usudrios, limitando as possibilidades de escolha quan-
to a prioridades para aplicaciic dos recursos disponiveis, Por outro
lado, a utilizagio de dinheiro dos Fundos implica, também, aumen-
tar o endividamento e os encargos futuros com a divida piablica,
contribuindo para reduzir o grau de liberdade na programacio dos
gastos.
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E importante destacar, ainda, que na medida em que o0s recursos
provém de contribuicdes baseadas na folha de pagamento ou no fa-
turamento das empresas, a hipétese mais provavel é que tals encar-
gos sejam transferidos para o consumidor final sob a forma de au-
mento no prego das mercadorias. Em outras palavras, de ponto de
vista de critérios de eqiiidade, as mencionadas contribuigoes equiva-
lem a um imposto sobre a produgido com taxa uniforme, as quais s¢
caracterizam por apresentar um padrio regressivo de distribuigio
da carga tributdria. Vale a pena lembrar que a arrecadagfio anual
dos quatro fundos citados, saldrio-educacio, FGTS, PIS e PASEP,

em 1972, foi equivalente & arrecadacio federal do Imposto sobre a
Renda no mesmo ano.

2.2 — A divida piblica

No que respeita & divida publica, os numeros sdo igualmente sig-
nifjcativos. Em 1964, quando foi iniciado o trabalho de recuperacio
do crédito publico, a responsabilidade do Tesouro pelo pagamento
do principal, correcio monetdria e juros das Obrigacdes Reajustiveis
do Tesouro Nacional somaram apenas 41 milbhdes de cruzeiros para
um prazo médio de cerca de cinco anos. Em 1972, o saldo acumu-
lado desses mesmos titulos atingiu 16 bilhdes de cruzeiros, para um
prazo médio de resgate inferior a dois anos. Cresceu, ao longo do
periodo, portanto, ndo s6 o montante de titulos em circulagio, como
também a parcela anual de desembolso necessdria para satisfazer os
compromissos com o pagamento de juros e amortizagdes da divida
publica federal. Em 1969, conforme menciona estudo anterior, a
despesa anual com juros e amortizacdes somou cerca de 4,6 bilhdes
de cruzeiros, correspondendo a 309, da receita orgamentiria e re-
presentando o segundo item em ordem decrescente de importincia
quanto a volume de gastos.] A julgar pelo saldo e prazo médio vi-
gentes em 1972, os compromissos para 1973 teriam sido da ordem
de 8 bilhdes de cruzeiros, correspondendo a 209, da receita do Te-

1 Ver F. A. Rezende da Silva, Avaliegdo do Setor Piblico na Economia Bra-
sileiva: Estruture Funcional de Despesa, Colegio Relatdrios de Pesquisa {Rio de
Janeiro: TPEA /INPES, 1972), n.® 13, Acima dos compromissos com a divida
situava-sc, apel;us, os gastos comn aposentadoria ¢ pensGes da previdéncia sociul.
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souro € cerca de duas vezes maiores que 0s investimentos em trans-
porte programados para o exercicio.?

Além das ORTN, cuja finalidade principal seria a de fornecer re-
cursos nio inflaciondrios para a cobertura do deficit da Unido ou
de programas especiais de investimentos, outro fato marcante no pe-
riodo foi a rdpida expansio das operagbes de mercado aberto a
partir de 1970, com o lancamento das letras do Tesouro (LTN).
Em 1972, o saldo em circulagio das LTN alcancou cerca de 10
bilhdes de cruzeiros, de tal forma que a responsabilidade total de
‘Tesouro por titulos em circulagio (ORTN + LTN) atingiu 26
bilhdes de cruzeiros, aproximadamente, nesse mesmo ano. L inte.
ressante notar, além do crescimento do saldo, um rapido acréscimo
também na colocagio liquida (vendas + resgates) desses mesmos ti-
tulos, muite acima das necessidades de financiamento do deficit de
caixa da Unido. O excedente que, de acordo com informacio do
Banco Central, atingiu cerca de Cr$ 7 bilhdes em 1972, constitui
reserva do Tesouro junto is autoridades monetdrias, “esterilizada
para efeito de controle dos meios de pagamento e passivel de utili-
zagfo para regular o respectivo fluxo de caixa”.?

Tais resultados, que em parte poderiam ser creditados a uma
conjuntura mais favoravel no mercado financeiro, merecem ser exa-
minados com maior cautela. De um lado, mais de 609, do volume
total de ORTN em circulagio no final de 1972 (Cr$ 16 bilhdes)
estavam em poder do sistema bancirio, em virtude, principalmente,
da faculdade concedida aos bancos de utilizar até hb%. das reservas
compuls6rias para aquisicio de titulos dessa natureza.t De ouiro
lado, a expansio das LTN pode também ser associada ao fato de
que a criagio desse titulo passava a fornecer outra opciio ao sistema
bancdrio no que se refere 4 manipulagio do encaixe voluntirio. Parte
dos depdsitos anteriormente esterilizada sob a forma de reservas de
“primeira linha” poderia, entiio, ser utilizada para aquisi¢ido de L'TN,

2 Dados do Relatério de 1972 ¢ do Or¢amento da Unidio para 1973, da GEDIP/
BACEXN.

3 BACEN/GEDIP, Relatério de 1972, pig. 51. Em 1972, o deficit de caixa da
Unidto foi de 516 milhdes de cruzeiros, enquanto a colocaciio liquida da ORTN
atingiu cerea de CrS 2,2 bilhdes e de LTN, Cr$ 5 bilhaes,

¢ Percentagem vigente em 197371,
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as quais, pelo alto grau de liquidez, passavam a constituir uma “'se-
gunda linha” de reservas bancirias, ‘I'al hipotese ¢ parcialmente con-
firmada por dados referentes & composigio das reservas voluntarias
nos ultimes anos, Em 1972, as L TN representavam cerca de 459
dos ativos liquidos em poder dos bancos comerciais, enquanto antes
de 1970 a maior parte do encaixe voluntdrio era mantido sob a
forma de depdsitos no Banco do Brasil. Por outro lado, seria possivel
considerar que o pagamento de juros e correcio monetiria pelo Go-
verno aos bancos, em decorréncia de titulos adquirides como opgio
a manutencdo de reservas em espécie, constitui um subsidio conce-
dido ao sistema bancdrio tendoe em vista os limites oficialmente es-
taheclecidos quanto 4 taxa de juros para a concessio de empréstimos.
Os nameros relativos a 1972 indicam que do total de titulos em
circulacio (26 bilhdes) cerca de 309%, ou pouco menos de 8 bilhdes,
pertenciam aos bancos comerciais, adguiridos como alternativa &
manuteni¢gio de reservas em dinheiro, Dessa forma, para 1973, o
montante do subsidio acima mencionado poderia ser estimado em
cerca também de 309, dos compromissos com a divida publica, ou
seja, cerca de 3 bilhdes de cruzeiros.®

2.3 — O confisco de recursos

Das trés categorias mencionadas inicialmente, resta verificarmos o
montante obtido através do confisco de recursos gerados por incen-
tivos fiscais, pela exportagio de alguns produtos primdrios importan-
tes ¢ pela exploragio de jogos de azar. Desses, apenas os primeiros
fazem parte da receita orcamentdria do Governo Federal e sio cons-
tituidos pela metade dos incentivos fiscais do Imposto sobre a Renda
de pessoas juridicas canalizados para o PIN e o PROTERRA. As
estimativas de arrecadacio desses fundos, para 1974, sio da ordem de
2.500 ‘milhdes de cruzeiros, quase o dobro da receita de 19726
Note-se que os Decretos que instituiram os mencionados fundos es.
tabelecem um prazo de vigéncia até 1976, de forma que, na au-

3 Um ter¢o de 8 bilhdes de cruzeires, que corresponde A estimativa de com-
promissos com ORTN, mais wn tergo de 2 bilhdes, que corresponde a com-
promissos com LTN.

6 A arrecadagiio em 1972 foi de cerca de 1.500 milhdcs.

Financiamenlo dos Encargos do Governo 677



séncia de prorrogacdo, a continuidade dos programas exceutados com
esses recursos passa a depender das disponibilidades orcamentirias a
partir dessa data.?

Quanto aos recursos oriundos da retengio de parte da receita de
exportagio de produtos agricolas, o item mais importante refere-se
ao café. Cerca de 309, da receita anual de exportacio desse produto
sito atualmente retidos pelo Governe, constituindo a principal fonte
de recursos de uma conta especial movimentada pelas autoridades
monetdrias (Conta Café)® Embora, possivelmente, a justificativa
principal do confisco seja a de constituir um fundo para defesa do
proprio produte (regularizagio de estoque, garantia de precos, racio-
nalizacio da cultura, etc.), é certo que em épocas em gque a produg¢io
interna ¢ reduzida € o mercado internacional apresenta-se favordvel,
o excedente gerado pela movimentacio da conta seja significativo,
nio 56 pelo elevado volume de arrecadacio das “quotas de contribui-
¢au”, como também pela liberacio de recursos devido 4 venda de
estoques anteriormente acumulados. A situacio favordvel do merca-
do cafeeiro nos 1ltimos anos teria, por exemplo, permitido um
crescente destaque de recursos gerados pelo confisco cambial para o
Fundo Especial de Desenvolvimento Agricola — FUNDAG: Cr§ 280
milhdes em 1970 e Cr$ 650 milhdes em 1971, Pela mesma razio, o
saldo acumulado do Fundo de Reserva da Defesa do Café atingiu
cerca de Cr$ 5.200 milhoes em 1972, dos quails, descontados os em-
préstimos e redescontos ao setor, uma terc¢a parte permanecia como
saldo liquido da Conta ao fim do exercicio,

A julgar pelo valor da exportacio e pelo valor atual da quota, a
receita oriunda de contribui¢des baseadas na exportagio de café teria
atingido cerca de 2.500 milhdes de cruzeiros, em 1973, valor esse
que nao seria significativamente maijor que o de 1972 (2.350 mi-
lhéesy em virtude da redugio processada na percentagem compul-
soria de recolhimento. Essa, que teria sido da ordem de 659, do
preco de exportagio em 1967, caiu para 339 no final de 1973,
evidenciando o fato de que o Governo teria optado por permitir um
T A vigéncia do PIN foi inicialmente estabelecida até 1974, sendo o prazo
prorrogado para 1976 por ocasiio da criagio do PROTERRA.

8 Em 1971/73, a quota de contribui¢io era de cerea de 407,
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acréscimo substancial na venda real dos produtoves, ao invés de uma
crescente acumulacio de excedentes na Conta Café?

Resta verificarmos a dimensio dos recursos captados através das
Loterias Federal e Esportiva. De acordo com os regulamentos em
vigor, a renda liquida da Loteria Federal e 22,59, do movimento
de apostas da Loteria Esportiva sio retidos pelo Governo e distri-
buidos a diferentes entidades puiblicas encarregadas de gerir progra-
mas assistenciais, culturais, esportivos e educacionais. Além disso,
ambas as loterias contribuem para ¢ Fundo de Liquidez da Previ-
déncia Social e para o Imposto de Renda, com as seguintes pet-
centagens de contribuicfio, em relagio & receita bruta de apostas: Pre-
vidéncia Social, 10,09, da Loteria Esportiva e 13,09, aproximada-
mente, da Loteria Federal; Imposto de Renda 13,5%, e 11,19, res-
pectivamente.

Em 1973, o movimento bruto de apostas da Loteria Esportiva atin-
giu cerca de Cr$ 2,4 hilhdes e o movimento da Loteria Federal pouco
menos de Cr$ 1 bilhdo. Os recursos a disposicio do Governo soma-
ram cerca de Cr$ 1.350 milh&es, com a seguinte distribuicio:

Cr% milhoes

Legido Brasileira de Assisténeia. ... ... ..... .. . ...... 213
Conselho Nacional de Desportos....................... 53
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Edueacio... ... 110
Ministério da Eduecagiio (programas de alfabetizacio). . . 160
Fundo Nacional de Sadde................ ... ........ 10
Fundo de Liquidez da Previdéncia Secial..... ..... ... 348
Imposto de Renda.... ... ... .. ....... . ..... ... .. .... 440
OQutros... ... .. .. 6

Total.. ... .. 1.348

No caso de recursos provenientes das loterias, embora nio exista
o problema de propriedade e custo dos recursos limitando as possi-
bilidades de manobra com recursos dos Fundos, a tradi¢io tem des-

2 Dados de Conjuntura Econdmica, vol, 27, n° 12, Dezembro de 1973, pp. 88/9,
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tinado o dinheiro assim obtido ao financiamento de programas as-
sistenciais, Enquanto a tnica fonte era a Loteria Federal, ¢ mon-
tante de recursos envolvidos niio era de ordem a suscitar maiores
controvérsias, o que nao acontece atualmente, dado o volume de di-
nheirc movimentado pela Loteria Esportiva, Nesse caso, os critérios
de distribuigio desses recursos permitem prever, por exemplo, que
para 1974, a transferéncia de recursos da Loteria Esportiva para pro-
gramas vinculados ao MEC e para a Legido Brasileira de Assistén-
cia seja significativamente maior do que o or¢amento do Ministério
da Saude. Por outro lado, a aplicagio de recursos pela LBA em
programas de assisténcia médica agrava as duplicacbes de esforcos
existentes no que diz respeito i execu¢io de programas de saude ¢
o desequilibrio apontado em outros estudos quanto & aplicagio de
recursos em assisténcia médica individual, em oposicio a progranas
de saude coletiva.l?

A purte os recursos destinados ao Fundo de Liquidez da Previdén-
cia Social e ao Imposto de Renda, cabe, ainda, destacar a parcela
destinada a atividades esportivas, a cargo do Conselho Nacional de
Desportos. Nesse caso, ¢ interessante notar que o respectivo total foi
equivalente & programacio de gastos com recursos do Tesoure em
Colonizacio e Reforma Agriria para 1975.

3 — Implicacbes e alternativas

Somados os recursos arrecadados através das contribuicbes que inte-
gram os fundos sociais (FGTS, PIS, PASEP) das loterias adminis-
tradas pelo Governo Federal, do confisco cambial de café, do saldrio-
educaciio e da reversio aos cofres publicos de parte dos incentivos [is-
cais referentes ao Imposto sobre a renda, o total atingiu cerca de
13 bilhdes de cruzeiros em 1972, dos quais menos de 5%, fazem
parte do or¢amento. Somados os recursos provenientes da colocacio
liquida de titulos do Tesouro, o montante anterior atingiu cerca
de 16 bilhdes de cruzeiros, equivalente a 709, do total da receita
do Imposto sobre a Renda e do Imposto sobre Produtos Industriali-

10 Ver F. A. Rezende da Silva e . Mabhar, Saide e Previdéncia Social,
Colecio Relatdrios de Pesquisa (Rio de Janciro: TPEA /INPES, 1974), n.® 21,
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zados, no mesmo exercicio. Vale a pena notar que a importancia
relativa dos recursos movimentados fora do orcamento contribui
para:

a) dificultar as atividades de planejamento e coordenagio da ativi-
dade governamental;

) provocar distor¢bes na alocacdo dos recursos; e

c¢) dificultar as previsdes sobre a evolugdo futura da atividade go-
vernamental,

As dificuldades de planejamento ¢ coordenagiio estio intimamente
ligadas & multiplicidade de érgios ou departamentos criados para
gerir os diferentes fundos, o que implica reduzir o grau de liberdade
na manipulagio dos recursos publicos ¢ aumentar o numero de en-
tidades encarregadas de executar um mesmo programa ou programas
semelhantes.

O aumento de rigidez na programacio dos gastos amplia, por seu
turno, as dificuldades ji existentes na alocagio dos recursos orga-
mentarios. Levando em conta apenas a parcela previamente destina-
da a setores especificos, a percentagem de receita vinculada ja atinge
cerca de 409, da receita orgamentdria, cabendo ao setor transportes
absorver a maior parte desses recursos. Por outro lado, a quase tota-
lidade da parte que constitui a receita nio vinculada acha-se com-
prometida com o financiamento dos encargos correntes do- governo
{pessoal, consumao ¢ transferéncia), cuja possibilidade de redugio a
curto prazo € bastante pequena. Em outras palavras, o Or¢amento na
verdade nao constitui um instrumento de planejamento uma vez que
simplesmente registra ex-post as decisGes sobre a aloca¢iio setorial dos
investimentos publicos adotadas por ocasiio da tomada de decises
a respeito da forma de financiamento a ser utilizada.

A auséncia de liberdade na programacio dos investimentos reflete-
se, por exemplo, no proprio Orgamento para 1974, Embora a crise
do petroleo parega atribuir prioridade ao transporte ferroviario, as
despesas de capital programadas pelo Governo Federal para o sub-
programa transporte rodovidrio sdo quase tréz vezes maiores que
aquelas referentes as ferrovias. Note-se que referimo-nos apenas a
investimentos em rodovia a cargo da Unifio, financiados, basicamente,
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com cerca de 409, da arrecadagdo do Imposto Unico sobre Gombus-
tiveis e Lubrificantes e da Taxa Rodovidria Unica.lt Uma pereen-
tagem equivalente da receita do mesmo imposto e taxa é transferida
aos Estados e 8% aos municipios com aplicagio vinculada ao po-
grama rodovidrio, de forma que, somados os trés niveis de governo,
os investimentos publicos em estradas de rodagem em 1974, na au-
séncia de modificagbes, devem apresentar-se cerca de seis vezes mais
clevados que os investimentos em ferrovias.!2

Nio obsiante esse fato, o aspecto importante a ressaltar é que a
expansio das atribuicBes governamentais nos ultimos anos se pro-
cessou, conforme vimos, através da utilizacio de esquemas de finan-
ciamento que ampliam o grau de vinculagio dos recursos, contrarian-
do a filosofia das modernas técnicas de racionalizacio das decises
orcamentdrias baseadas na integragdo planejamento/orcamento. No
caso dos fundos de natureza social (FGTS, PIS, PASEP) a vincula-
¢do ainda poderia ser justificada com base no argumento de que o
governo ¢ apenas o depositirio dos recursos mobilizados, que exi-
gem autonomia de administracio por constituirem propriedade dos
participantes de cada programa. No caso dos recursos obtidos me-
diante confisco cambial e exploracio de loterias, entretanto, essa
justificativa ja nio poderia ser apresentada,

Conforme vimos, as distor¢des que tal esquema de financiamento
provoca sobre a alocagio dos recursos publicos sio de dois tipos:
de um lado, provoca uma concentragio dos gastos nos programas
beneficiados direta ou indiretamente pela vinculagio, independente
de quaisquer reajustamentos peridédicos motivados por alteracfio nas
prioridades (os exemplos referemse a transporte rodovidrio versus
transporte ferrovidrio; assisténcia médica individual versus satide co-
letiva, etc.); de outro lado, provoca discriminacio entre programas
no que se refere ao custo financeiro envolvido na expansio ou
manutencao dos diferentes encargos governamentais.

11 No caso da Taxa Rodovidria Unica a percentagem transferida aos Estados
¢ de 609,

2 £ importante notar que no case de recursos orgamentarios um primeiro
passo no sentido de reduzir a rigidez na programacie dos investimentos pi-
blicos ji foi dado pelo Governo com a criagio do Fundo Nacional de Desen-
volvimento (Lei 1n.° 6,093, de 29-8-74).
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A busca de uma maior racionalizagio implica, assim, nfo s6 em
reavaliagio da propriedade das vinculagbes or¢amentdrias existentes
atualmente, mas também em procura de respostas a algumas ques-
toes importantes que poderiam ser formuladas a respeito da crescente
utilizacio de recursos ndo tributdrios para financiamento da ex-
pansio dos encargos governamentais, entre elas:

a) do ponto de vista de uma politica de desenvolvimento social,
quais as possibilidades de utilizar recursos de programas que se pro-
poem a formar um pecilio para garantir beneficios futures a deter-
minado grupamento de trabalhadores, para o financiamento da ex-
pansio de outros programas que objetivem melhorar as condigdes
atuais de vida do trabalhador e a expectativa de vida média da po-
pulagio?

E importante notar que o aumento da protecio social através do
recarso a formas classicas de seguro administrado na forma de
regimes de capitalizacdo parece contrariar a tendéncia mais recente,
que registra uma transformacio das formas mais antigas de seguro em
simples regimes de reparticio, como ¢ o caso do INPS. Isto porque,
como parece evidente e dd testemunho a experiéncia do BNH, a
manutengio desses fundos sob um regime de capitalizagio é incom-
pativel com 0s propdsitos de aumentar o efeito redistributivo dos
respectivos programas, isto €, de estender os seus beneficios de forma
significativa dos individuos de mais baixo nivel de renda. Por outro
lado, o recurso a formas clissicas de seguro social implica também
criar desigualdades no que se refere as possibilidades de usufruir
os beneficios oferecidos. No sistema atual, por exemplo, s6 tem di-
reito 4 remuneragio, em caso de desemprego, o trabalhador urbano
que esteve previamente empregado em ocupacio regular, e em
montante que depende niio do tempo em que permanecer involunta-
riamente desempregado, mas sim do respectivo tempo de servigo.
Quais seriam, entfio, as possibilidades de incluir todos esses fundos
numa reforma geral do sistema de previdéncia de forma a:

i) desvincular a prote¢io social da atividade profissional do in-
dividuo;

i) aumentar a disponibilidade de recursos para financiamento de
programas de saude;
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iil) aumentar os cfeitos redistributivos dos gastos publicos em
programas de satde e previdéncia social; e

tv) aumentar as possibilidades de expandir o programa de habita-
¢do no sentido de favorecer os individuos de mais baixo nivel de
renda?

b) do ponto de vista de uma politica de racionalizagio dos gastos,
quais 0$ argumentos que justificam a manutencio em conta propria
€, portanto, fora do orcamento, dos recursos oriundos do confisco
de parte da receita gerada com a exportacio de café e com a explo-
ragio do servigo de loterias? Uma resposta imediata poderia referir-
se 20 fato de que tal procedimento constitui uma forma extraordini-
ria de captar recursos dos respectivos setores, que ja contribuiram re-
gularmente para a receita publica através de pagamento dos impostos
existentes. Isso justificaria, por exemplo, a possivel concessio de tra-
tamento preferencial a esses mesmos sctores no que se refere i uti-
lizagiio dos recursos, destinando-os supletivamente a outras atividades
apenas na medida em que howvesse excedentes. Por outro lado, o
mesmo raciocinio conduz a que a utilizacgio desses recursos em
outras atividades se faca através de destaques especificos para dife-
rentes instituigdes, resultando em dispersio de recursos e duplica-
¢iio de esforgos na execucio de programas semelhantes, Na verdade,
todavia, como essas contribuicdes representam uma forma de tributo,
a sua inclusdo na receita geral do Governo poderia contribuir para a
racionalizacio das decisbes orgamentarias na medida em que permi-
tiria aumentar o grau de liberdade na programacio. Note-se, por
exemplo, que, entre 1971 e 1973, os recursos da Loteria Esportiva
a disposicio da LBA, que executa programas na drea de satude e
assisténcia, aumentaram em 1009, enquanto no mesmo periodo o
orgamento do Ministério da Satide aumentou em apenas 35%,. Como
cerca de 709 do orgamento do Ministério da Satude referem-se a gas-
tos de pessoal, € razodvel, entdo, supormos que a LBA teria se tor-
nado um 6rgio mais importante do que o préprio Ministério no
que se refere 4 disponibilidade de recursos para expansio e imple-
mentacio de noves programas relacionados com a promocio do bem-

cstar social.

684 Pesquisa e Planejamento Econdmico



¢) do ponto de vista das perspectivas futuras de evolugdo dos com-
promissos financeiros do Governo, que eventuais dificuldades pode-
riam resultar da expansio de novos programas com base nas alter-
nativas de financiamento mencionados e no crescente valume de en-
dividamento? Nesse particular, dois aspectos merecem ser destaca-
dos. De um lado, a tendéncia decrescente no que se refere 4 acumu-
lagio de poupanca nos Fundos e a potencial instabilidade da receita
proveniente do confisco cambial ou da exploragio de loterias, fato
esse que constitui um fator adicional a desaconselhar a vinculagio
desses recursos a determinados programas. Isto, tendo em vista a
eventual impossibilidade de garantir a sua continuidade nfo s6
quanto ao ritme de expansio, mas também quanto A4 manutencio
de compromissos criados em periodos anteriores, De outro lado, a
forma pela qual vem se processando a expansdo da divida publica.
A conjuntura favordvel e a op¢io concedida aos bancos de manter
55%, do encaixe compulsdrio sob a forma de ORTN tem permitide
a colocagio de novos titulos em montante suficiente para saldar os
compromissos anteriores e atender aos noves programas de investi-
mente, gerando, todavia, um crescente volume de endividamento. A
continuidade desse processo ¢, no entanto, ameagada por uma possi-
vel recuperagiio do mercado de agdes ou por uma eventual redugio
no ritmo de expansio dos negocios, tendo em vista os reflexos sobre
o crescimento dos depositos bancirios ¢ das reservas disponiveis para
aquisi¢io de titulos do Governo,

Vale a pena notar, finalmente, que um esiudo da reformulagio
das alternativas de financiamento deverd levar em conta, ainda, as
dificuldades provocadas pela situacio atual, no que se refere aos ob-
jetivos de aumentar a eficiéncia da coordenagio das atividades do
Governo.
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