INSTITUTO BRASILEIRO DE ENSINO, DESENVOLVIMENTO E PESQUISA - IDP
MESTRADO PROFISSIONAL EM ADMINISTRACAO PUBLICA

ENGESSAMENTO DO ORCAMENTO PUBLICO DISTRITAL: despesas obrigatérias e

vinculac¢io de receitas

THIAGO GOMES VALLE NERY

BRASILIA/DF
Dezembro/2024



THIAGO GOMES VALLE NERY

O ENGESSAMENTO DO ORCAMENTO PUBLICO DISTRITAL: despesas obrigatérias e

vinculacio de receitas

Dissertacdo apresentada como requisito a obtencao de
grau no curso de Mestrado Profissional em
Administragdo Publica do Instituto Brasileiro de
Ensino, Desenvolvimento e Pesquisa (IDP).

Area de concentracdo: Orcamento Publico

Professor Orientador: Pedro Lucas de Moura Palotti

BRASILIA/DF
Dezembro/2024



LISTA DE GRAFICOS

Grafico 1 - Projecdo de exaurimento de recursos dicionarios no ambito da

Grafico 2 — Orcamento Total (LOADF + FCDF) x Despesas Obrigatérias de Carater
@0 1011 =T Lo SRR 32

Grafico 3 - Orcamento Total (LOADF + FCDF) x Despesas Obrigatérias de Carater Continuado +

Grafico 4 - Orgamento total (LOADF + FCDF) X Receitas

(VA1 (o1 ] F= T F= TP 40

Grafico 5 - Orgcamento total (LOADF + FCDF) x Receitas vinculadas +

Grafico 6 - Percentual de rigidez Despesa Obrigatéria x Vinculagdo da
RECEITA. ...ttt ettt e e e ettt e e e e e e e e et e et a— e eeeaeeeeeett—— e aaaaaeeeeres 44



LISTA DE QUADROS

Quadro 1 — Anexo VI — Margem de Expanséo das Despesas Obrigatorias de Carater Continuado

da Lei de Diretrizes Orgamentarias do Distrito Federal
(2023).ccceeeceeeee e 27

Quadro 2 — Série histérica da Dotacdo Inicial Anual da Lei Orgamentaria do Distrito
Federal........ 30

Quadro 3 — Série histdrica da Dotagdo Anual Autorizada do Fundo Constitucional do Distrito
=0 = | 31
Quadro 4 - Série histérica Orcamento Total (LOADF +
FCDF) o 32

Quadro 5 — Percentual de Rigidez: Orgamento Total x Despesas Obrigatérias +
FCDF................. 34

Quadro 6 — Dotagdes Obrigatérias por Acdo Orgcamentaria: periodo 2014 a
2024.....ccoeiiien 36

Quadro 7 - Dotagdo Orgamentaria dos Fundos Distritais: LOA-DF 2014 a
2024....cooiiieaa, 39



SUMARIO

1 INTRODUGAD.......cooueirtrerereeerasesasaestsseseesesessssesasseessesesssssssssssssassesssssssssssssenessssessssessesensssssenns 7
2 REFERENCIAL
TEORICO.......c.ouiierereueereesssseessssesssestsssesesssses s s st s st s st s s e s asssessnsseases 14

2.1 Debate conceitual entre Receitas Vinculadas e Despesas Obrigatérias
.............................. 14

2.2 Critérios para quantificacdo dos institutos de receitas vinculadas e das despesas
(o) o] T F= 1 (o] 4 = 7R 18
B 1 10 110 0 L 23

3.1 Da fundamentacgao empirica: dados e instrumentos de
coleta.......oooioiiiis 23

3.2. Da Natureza e abordagem da PeSqUISA.........ccooeiiiiiiieiiiie e 25
4 ANALISE DOS DADOS ORGAMENTARIOS........ccoeeemrreirnsenseeesesesssessssessssssssssssssssssssssssssaes 30

4.1 Despesas ODrgatOrias. ... ...u i 30

4.2 ReCEItas VINCUIAAAS. .........ooooiiiiiiiiiee e 38

4.3 TaXas € CONIIDUIGOES. ... ..uuiiiiiiiiiiiiiiiieiieeeee ettt et et e et e et e e e e e e e e eeeeeee ittt teeeeeaaaaaaaaaaaaaaaaaaaaaaaaaeaaeees 44

4.4 Emendas Parlamentares. ... 45
o7 o] g I 0. Y o J TP 46
REFERENCIAS.......cootitrtieeasssesesesssssssesesesssssssssesessasssssssessasssssssssessasassssssssssssssssnsssssssassssssnsneneas 53

ANEXOS ... iR R R R R e an e an 56



RESUMO

A presente pesquisa valeu-se da abordagem qualitativa e quantitativa para tratar de um
tema presente na mesa de agentes politicos e de finangas publicas, além de jornalistas, e
que afeta toda a sociedade: o engessamento orgamentario no Distrito Federal. O
problema que aumenta a cada ano assenta-se no binbmio despesas obrigatdrias e
receitas vinculadas. Quanto mais o orgamento se amolda as regras predefinidas por leis
anteriores ao mandato vigente, menos o governante do momento tem a capacidade de
agir segundo suas proprias proposi¢coes, pois depende da liberalidade alocativa de
recursos para atingir os desideratos para os quais foi eleito. Essa correlagdo entre
engessamento orgcamentario e democracia traz em si certo grau de ineditismo, abrindo
espaco para discussdes mais amplas, no futuro. A frente da dificuldade em se determinar
conceitualmente os institutos de despesas obrigatorias e receitas vinculadas este trabalho
objetivou criar uma metodologia inicial valida para manipular o or¢gamento distrital
conjuntamente aos recursos do Fundo Constitucional do Distrito Federal, além de trazer a
baila 0 tema em ambito local. Visou-se também verificar o grau de engessamento que as
receitas distritais estdo na atualidade, trazendo a realidade ao debate, de modo que se
permita, a partir dai, buscar solugdes auténticas e inovadoras. De fato, a pesquisa
demonstrou haver elevado grau de comprometimento do orgamento total tanto com
despesas obrigatorias (cerca de 80%), quanto de receitas vinculadas (cerca 60%),
enrijecendo a capacidade de o Chefe do Executivo colocar em pratica seu programa de
governo vencedor nas urnas. Nesse sentido, a importancia da pesquisa reside no
pioneirismo do debate da relagdo entre democracia e rigidez orcamentaria e na formacao
de uma agenda critica a inflexibilidade presente hoje nas finangas do Distrito Federal. Por
fim, a pesquisa traz importante direcionamento no sentido de se buscar criar no futuro um
indice de rigidez orgcamentario que seja apto a equiparar a situagao entre os varios entes
subnacionais.

Palavras-chave: despesas obrigatorias; receitas vinculadas; engessamento
orcamentario; vinculacao de receitas.

ABSTRACT

A topic frequently discussed among political agents, public finance experts, and
journalists, which affects society as a whole, is the increasing budgetary rigidity. This
issue, which intensifies each year, is rooted in the duality of mandatory expenditures and
earmarked revenues. The more the budget conforms to rules pre-established by laws
enacted before the current administration, the less capacity the incumbent government
has to act in accordance with its proposed policies, as it relies on the allocative flexibility of
resources to achieve the objectives for which it was elected. This study aims to propose an
initial methodology to address the district budget alongside the resources of the Federal
District’'s Constitutional Fund, while also bringing this issue to the forefront at a local level.
Additionally, it seeks to analyze the current degree of rigidity in the district’s revenues,



incorporating this reality into the public debate to enable the pursuit of authentic and
innovative solutions.

Keywords: mandatory expenditures; earmarked revenues; budgetary rigidity; revenue
earmarking.



1 INTRODUGAO

Esta introducdo aborda a contextualizagdo do cenario juridico-politico-orgamentario
atual, demonstrando a atualidade do tema, os desafios de gest&o e a transversalidade do
assunto que abrange as trés esferas de governo. Traz também um primeiro contato ante a
dualidade que vem a ser os conceitos de despesas obrigatdrias e receitas vinculadas. Em
seguida discorre-se sobre os objetivos do presente estudo justificando os porqués das
discussoes realizadas para, por fim, trazer uma secao voltada a estrutura adotada e a
separagao dos temas. Por ultimo, trazemos a pergunta de pesquisa e os objetivos gerais
e especificos.

“Espago para despesas sem amarras acaba em 2033, prevé Tesouro”. E com
essa chamativa manchete, estampada no Jornal Valor Econémico, de 22 de margo de
2024, que os jornalistas Jéssica Snat'Ana, Lu Aiko e Guilherme Pimenta lancam o tema
do engessamento or¢gamentario no ambito da Unido. Os autores da reportagem se
utilizam de dados do Tesouro, da oitiva de especialistas da area econémica e técnicos do
governo para demonstrar o qudo inadiavel é o debate sobre o desequilibrio fiscal
iminente, fruto de uma rigidez orgcamentaria que sé cresce e parece aproximar-se de seu
ponto maximo.

Segundo a reportagem, no ritmo atual, o pais ver-se-a frente a uma dura realidade,
ja em 2033, na qual, em tese, n&do haveria mais recursos publicos a disposicado do
Executivo para a propositura de novas politicas publicas, uma vez que toda a receita
estaria comprometida com despesas obrigatérias. Observe-se a figura abaixo, que

apresenta um Relatoério de Projegdes Fiscais produzido pelo Tesouro Nacional:



Grafico 1 - Projecdo de exaurimento de recursos dicionarios no ambito da Unido

Projecio para despesas discricionarias
Espago para demais gastos ndo obrigatorios acabara até 2033

Valores em RS bilhdes a pregos de 2024
® Demais discriciondrias @ Discriciondrias rigidas

2024 2025 2026 2027 2028 2029 2030 2031 2032 2033

Discricionarias rigidas: gastos minimos em salde e educacdo e emendas
parlamentares de execugdn obrigatioria

Demais discricionarias: custeio da maguina piblica e investimento direto
dos ministérios

Fonte: Relatdrio de Projegies Fiscais, do Tesouro Macianal

Fonte: Jornal Valor Econémico, 22/03/2024.

Fazendo coro a questdo acima, a Folha de Sao Paulo do dia 26 de maio de 2024,
com reportagem de Fernando Canzian, traz a seguinte manchete: “Despesas
obrigatérias vao anular espago para gastos ou ampliar déficit’.

Déficit fiscal, na linguagem popular do brasileiro comum significa gastar mais do
que ganha, obrigando quem empresta a cobrar juros mais altos na mesma proporgao do
aumento do risco de insolvéncia daquele que toma dinheiro emprestado rotineiramente
para despesas basicas.

Esses numeros subiram a mesa e tém tomado a pauta de ministros, jornalistas,
intelectuais e operadores das finangas publicas, fazendo com que Fernando Haddad e
Simone Tebet, do nucleo duro do governo (atuais Ministros da Economia e Planejamento,
respectivamente), passassem a considerar, a0 menos em suas falas, o tema da
desvinculagdo dos beneficios do Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) e do
Beneficio de Prestagdo Continuada (BPC) do salario-minimo, bem como minimos de
saude e educagdo, como confirma a Agéncia Brasil de Telecomunica¢des, empresa
publica federal, em publicagao recente, no dia 11 de julho de 2024.

Para o jornalista Wellton Maximo, que conduz a matéria:

A mudanga tem o objetivo de evitar o colapso do novo arcabouco fiscal porque os
pisos para a Saude e a Educagéo cresceriam mais que os gastos discricionarios



(n&o obrigatérios) dos ministérios nos préximos anos. O préprio Tesouro Nacional
estima que o espago para as despesas livres do governo sera comprimido ano a
ano, até se extinguir em 2030, caso as regras para os limites minimos de Saude e
Educacao nao sejam alteradas (Maximo, 2024, [p. 1]).

Além disso, no exato momento em que se escreve a presente pesquisa, o tema do
engessamento do orcamento publico redobra relevo em razdo da tragédia ocasionada
pelas enchentes no Rio Grande do Sul, a qual demandara para a reconstrucdo das
cidades devastadas elevados recursos com consequéncias praticas na realocacdo de
receitas, haja vista o emaranhado de normas inibidoras da discricionariedade
administrativa orgamentaria.

As vinculagbes financeiras de maneira geral ndo tém data limite para se encerrar e,
por isso, acabam afastando a possibilidade de os cidadaos, os verdadeiros financiadores
do estado, reverem suas preferéncias e necessidades momentaneas de forma rapida.
Elas caminham no sentido de enfraquecer a ideia do principio da unidade do or¢camento,
ja que criam suborgamentos.

O problema se repete nos estados e nos municipios, nao se circunscrevendo ao
orcamento da Unido. Embora esta possua maior volume de literatura sobre o tema, este
trabalho intenta trazer a visao regional para o debate, com suas peculiaridades.

Acontecimentos extraordinarios como os desastres naturais, mas também outros
eventos catastroficos, comumente exigem grandes aportes de recursos, muitas vezes em
curto espaco de tempo. Assim como na pandemia, ver-se-a governos carecerem de folga
financeira para lidar seja com as restricbes corriqueiras do dia a dia, seja com as
excepcionalidades.

A petrificacdo orcamentaria abordada neste estudo repousa sobre dois institutos
muito proximos, mas nao idénticos: o primeiro deles corresponde ao montante de
despesas obrigatorias sobre o qual a administragcdo publica ndo possui discricionariedade
no gasto. O segundo tem a ver com a vinculacdo que algumas receitas tém a determinada
finalidade.

A obrigatoriedade deriva de um fato gerador consumado, devendo o débito ser
quitado inexoravelmente, a exemplo de despesas com salarios, decisdes judiciais,
pensdes etc. Ja a vinculagédo ocorre nos casos em que a lei, embora n&o exija a execugao
imediata da despesa, determina que a fonte de recursos “X” tenha aplicagao tdo somente
em dada fungdo programatica “Y”, ou em dada unidade orgcamentaria, vedando seu

direcionamento a finalidade diversa daquela previamente concebida na lei.



10

As consequéncias nefastas de se criarem obrigagbes ad aeternum por meio de
normas coercitivas, tirando das maos do Poder Executivo a decisao final sobre como,
quanto e onde gastar os recursos publicos, vém inibindo o poder de investimento dos
entes federativos e como consequéncia pressionando a necessidade de realizacado de
operagdes de crédito, imobilizando governos presentes e futuros.

Imagine diante da tragédia rio-grandense, que, por lei, permanece a
obrigatoriedade aos estados e aos municipios de aplicarem em educagéo 25% de sua
receita de impostos, ainda que nao haja escolas em funcionamento, nem aulas, nem
alunos na maior parte do territério afetado.

Conforme o artigo 22 da Constituicdo Federal (CF/88): “Unido aplicara,
anualmente, nunca menos de 18%, e os estados, o Distrito Federal e os municipios, 25%,
no minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de
transferéncias, na manutencéo e desenvolvimento do ensino” (Brasil, 1988, art. 22).

Ou ainda, segundo o disposto na Lei Organica do Distrito Federal, art. 246 § 5°: “O
Poder Publico mantera o Fundo de Apoio a Cultura, com dotagdo minima de trés décimos
por cento da receita corrente liquida” (Distrito Federal, 1993, art. 246).

Nesse contexto, desde a promulgagdo da Constituicdo Federal de 1988 (seguido
pelas cartas estaduais) tem-se aumentado o grau de comprometimento das receitas por
meio de vinculagdes prévias em sentido contrario ao principio da nao afetacéao,
estabelecido no art. 167, inc. IV daquela Carta. E verdade que mesmo antes da atual
Carta havia receitas carimbadas e despesas obrigatdrias. O que o inicio deste estudo
permite concluir € apenas verificar a ascensio deste modo de orgar.

O engessamento retira da mao do gestor o recurso que a ele caberia gerir, pois
tendo sido eleito para tal desiderato ndo conta com a receita correspondente, que
atualmente se encontra predestinada por leis votadas alhures, que nem sempre
conseguem reproduzir a necessidade do momento.

Grupos de interesse quando bem organizados, como sindicatos, organizag¢des
culturais, ONGs, intelectuais e artistas, servidores publicos, s6 para citar alguns, tendem a
atingir com eficiéncia a formagéo de agenda nos parlamentos, angariando, muitas vezes,
legislagdes que visam a vinculagdo de receitas para suas areas de atuagao e geragao de
despesas obrigatorias de carater continuado, expondo o carater perverso deste instituto,
se utilizado indistintamente; ainda que, teoricamente, possa ter sido engendrado mediante

boas intencdes em seu nascedouro.
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O fato de sermos uma democracia jovem a disposi¢do de uma populagéo alheia ao
debate politico construtivo — com baixo grau de educacgéo e mergulhada em um processo
de desigualdade intensa —, abre espaco para tais distorgdes.

O tolhimento da liberdade de escolha na aplicagdo do recurso publico cria uma
reserva de mercado, de recursos, no caso, para determinadas categorias, contudo, ndo
leva em conta a eficiéncia do gasto.

Esse processo de fatiamento orgamentario pode partir ndo s6 do Legislativo, ao
aprovar leis restritivas a discricionariedade, mas também do Executivo que, nio raro,
propde a criagcao de fundos; bem como do Judiciario por meio de interpretacao de texto de
lei e na gestédo de seu proprio orgamento.

Porém, o que ndo muda é o fato de haver cada vez mais recursos fora da algada
discricionaria do governador, limitando-o na implementagéo de politicas publicas devido a
escassez de recursos decorrente ndo de eventual recolhimento abaixo das expectativas,
mas sim da ma aplicagao das receitas ou da ineficiéncia da alocacao.

Tal arcabouco juridico tira das maos do gestor poder de deciséo inerente ao cargo,
refreando a avaliacdo periddica a que teria direito por meio do sufragio universal, que
exporia o resultado da boa ou ma gestao das receitas. O mecanismo justo e proprio para
avaliar a eficiéncia do homem inserido na vida publica é denominado “voto”!

De certa forma, a submissdo do administrador eleito a vontade erigida em lei por
eleitores de outras épocas que nao a atual conflita com a esséncia democratica, para o
bem e para o mal.

O tema vem ganhando relevo no debate entre cientistas politicos nos ultimos anos.
Uma das consequéncias citadas por especialistas € o baixo montante de investimento
publico que os orgcamentos tém permitido. Dos cerca de 57 bilhdes de gastos previstos
pelo Distrito Federal para 2023 (Lei Orgcamentaria Anual — LOA mais Fundo
Constitucional), pouco se refere a investimento, se ndo um montante menor que o
desejavel.

Além disso, convive-se com amplo rol de despesas obrigatérias, agravando o
cenario. Saber qual percentual atualmente esta obrigatério e qual esta ao alvedrio do
tomador de decisdo, quais os principais institutos vinculantes e as possiveis causas deste
processo ainda em curso sao determinantes para a formacao de agenda deste debate
publico inevitavel. Reconhecer o problema € o primeiro passo para tracar estratégias

eficientes para a melhoria da gestao publica.
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Embora este trabalho ndo busque discutir eventuais beneficios que a vinculagéo de
receitas pode trazer, se € que traz, tampouco se o aumento de despesas obrigatoérias é
benéfico sob algum aspecto, visa demonstrar a realidade atual do orgamento distrital
face a esses dois elementos e 0 impacto que causa na discricionariedade do Poder
Executivo na alocacéo do recurso.

O estudo contribui para o fortalecimento do debate do tema junto aos demais entes
da federacdo na medida que o fendbmeno do arrocho financeiro-orgamentario proveniente
da falta de discricionariedade alocativa esta presente em todo o territério nacional, em
menor ou maior grau.

Bassi, em estudo sobre o orcamento da Uniao, afirma que:

As despesas obrigatérias (sem limite de empenho) correspondem a pouco menos
de 95% das despesas orgamentarias (em torno de R$ 3 trilhGes), suplantando, e
com boa margem (cerca de R$ 252 bilhdes), a participagdo das receitas
vinculadas (86%). Isto €, mesmo se os vinculos fossem desfeitos, a flexibilidade
orcamentaria nao seria recuperada, tendo em vista que o nivel de rigidez
continuaria a ser ditado pela participacao relativa das despesas obrigatorias (95%)
(Bassi, 2019, p 13).

Vinculagé&o e obrigatoriedade possuem graus distintos de flexibilidade na execugao
orcamentaria, sendo o engessamento maior nas despesas obrigatorias, pois sao
inafastaveis, enquanto a vinculagdo pode ser ao menos postergada a exercicio futuro,
mantido o fim original. Embora se trate de duas faces de uma mesma moeda, quando o
assunto é rigidez orgamentaria estabelecer a diferenga conceitual destes dois institutos
passa a ser objetivo necessario, ja que nos deparamos muitas vezes com a confuséo
semantica entre os termos.

A falta de literatura sobre o tema no ambito do Distrito Federal, soma-se
como objetivo deste trabalho a proposicdo de uma metodologia que, de alguma
forma, amolde-se a especificidade do orgamento distrital, visto que, por ser um ente
anO6malo, possui receitas préprias consignadas em sua Lei Orgamentaria, mas também
grande parte de recursos alocados na Lei Orgamentaria da Unido, sob o0 manto do Fundo
Constitucional do Distrito Federal.

Nesse sentido, o trabalho contribui na caminhada da construcdo de uma
metodologia que consiga abarcar os fenémenos da rigidez financeira sem desconsiderar a
presenca do Fundo Constitucional, formalmente pertencente a Unido, mas que, na
pratica, destina-se ao custeio do ente subnacional.

Tem-se o ineditismo do trabalho nesse ponto, justamente na busca metodoldgica

que consiga tratar “dois orgcamentos” distintos, provenientes de dois entes, mas com
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aplicagao restrita a Capital Federal. Tal situagdo fatica obriga o pesquisador a buscar
solucionar metodologicamente as brechas deixadas pelo legislador.

Além disso, dentro do ramo das politicas publicas é notavel a necessidade de
formagao de agenda de determinado assunto antes de alga-lo na seara do debate publico,
para que o tema possa amadurecer e habitar ambiente propicio ao surgimento de
solugdes inteligentes e duradouras no cenario fiscal desafiador que se impde.

O trabalho esta compartimentado em cinco capitulos: introdugao, referencial
tedrico, metodologia, analise dos dados e conclusao.

A fim de facilitar a compreenséo do estudo, a introducgao traz a contextualizacido da
tematica do engessamento orgamentario abordando o espago que o assunto tem ocupado
na midia e na administragao publica, antes de passar para a exposi¢ao dos objetivos e a
justificativa do trabalho. Finalizando com a estrutura ora disposta.

No referencial tedrico, o debate conceitual é aprofundado, demonstrando como a
academia enxerga essas definicdes e quais discussdes nascem de cada fendbmeno, das
despesas e das receitas.

O terceiro capitulo do trabalho explicita a metodologia adotada e os critérios
utilizados na conceituacdo e individualizacdo dos termos tratados, em especial, o de
despesas obrigatdrias e o de receitas vinculadas.

Em seguida, apresenta-se a analise dos dados da pesquisa buscando estabelecer
0 grau de rigidez, bem como as relagdes entre os orcamentos, as despesas obrigatorias e
as receitas vinculadas.

Encerra-se o trabalho com o capitulo referente a conclusdo que analisa o grau de
engessamento presente nas receitas do Distrito Federal a partir da comparacéao realizada
no corpo do texto, quanto ao percentual entre o valor arrecadado e o valor desimpedido,
ou seja, o que fica ao alvedrio do governador na tomada de suas decisdes.

Nos interessa saber qual grau de engessamento orgamentario esta presente
nas financas do Distrito Federal. Como é estruturado o Orgamento Publico do
Distrito Federal a partir das despesas obrigatoérias e da vinculagdo de receitas? A

resposta para este questionamento € o tema central deste trabalho.

A manutencéo do equilibrio das contas publicas passa necessariamente pelo
conhecimento da composi¢cao do préprio orgamento, quanto dele esta comprometido

por despesas de dificil compressdo, como o caso das despesas obrigatorias, tanto
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pelo percentual de despesas discricionarias, as quais os gestores podem manejar

com maior facilidade.

A natureza compulséria dos gastos obrigatérios, bem como a rigidez advinda
das receitas vinculadas reduzem a capacidade de gestéo, razdo pela qual nasce a
necessidade de se descobrir a atual composi¢gao do orgamento distrital, levantando

os percentuais de despesas obrigatdrias e receitas vinculadas.

O objetivo geral da pesquisa € no sentido de estabelecer percentualmente o
montante de despesas obrigatérias e de receitas vinculadas presentes nas finangas
do Distrito Federal, aproveitando o periodo de 2014 a 2023. Enquanto que os
objetivos secundarios tém a ver com buscar uma metodologia aplicavel as despesas
obrigatorias e receitas vinculadas no ambito do Distrito Federal, em se tratando este
de Ente anémalo, mantido pelo Orgcamento Distrital e pelo Fundo Constitucional do

Distrito Federal.

Além dos citados acima, buscou-se estabelecer o percentual de despesas
obrigatérias frente ao total de recursos. Perscrutar eventuais medidas aptas a
atenuar o problema. Cotejar a relagcdo entre engessamento orgamentario e

democracia.

2 REFERENCIAL TEORICO

Este capitulo explicita o referencial tedrico de base da pesquisa. Para isso,
esta dividido em duas se¢des. Na primeira, traz um debate conceitual entre Receitas
Vinculadas e Despesas Obrigatérias; ja na segunda, explicita os critérios para
quantificacdo dos institutos de receitas vinculadas e das despesas obrigatorias,

contextualizando-os.

2.1 Debate conceitual entre Receitas Vinculadas e Despesas Obrigatorias

Sobre o tema do engessamento orgamentario € importante destacar, além do
crescente interesse da midia, dos pesquisadores e dos préprios obreiros do ramo das

finangas publicas, sejam eles técnicos ou detentores de cargos eletivos, a confusao
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existente entre conceitos que, embora préximos, ndo sdo sinbnimos: despesas
obrigatorias e vinculagdo de receitas.

De fato, a confusdo nao nasce sem razao, pois carece-se de legislagao precisa na
definicdo dos dois institutos.

Esse bindbmio se caracteriza por reduzir o grau de discricionariedade na aplicagao
dos recursos publicos por parte do executivo, predefinindo grande parte do orgamento a
partir das disposi¢cdes constitucionais e legais.

As despesas obrigatérias sao aquelas que ndo podem ser contingenciadas,
derivam de determinacao constitucional ou das leis e precedem a criagao do orgamento.
Em relagdo a elas, resta ao gestor realizar o pagamento, sem possuir autonomia quanto
ao momento ou ao valor deste. A constituigcao previu, por exemplo, um percentual minimo
de gastos anuais em saude e educagao. No Distrito Federal, a Lei Organica impde ainda
a obrigatoriedade de destinagdo, a cada exercicio, de 0,3% da receita corrente liquida
(RCL) para a cultura. Qualquer destes indices, se descumpridos, ensejam crime de
responsabilidade ao administrador publico. Desta forma, ndo resta ao gestor outra
alternativa sen&o cumpri-los.

Na Unido e nos estados pode-se ainda considerar como despesa obrigatoria a
partilha de receitas tributarias entre os entes. Por outro lado, as vinculagbes de receitas
destinam fontes de recursos a finalidade especifica, como no caso dos fundos, podendo
acumular montantes ano apds ano, ndo exigindo o gasto propriamente dito no exercicio
em questdo. Ou seja, aqui o administrador pode determinar quando gastar, mas n&o com
0 que gastar.

Imagine-se, hipoteticamente, que certa receita foi criada e vinculada ao fundo de
aposentadoria dos servidores publicos do ente “X”, com o intuito de ofertar saude
financeira a este. Tais recursos ficardo resguardados até que seja necessario quitar
obrigagdes em um futuro porventura deficitario. Isto é, o gasto ndo foi obrigatério, ao
contrario, formou-se uma poupancga, ainda que a destinagdo do recurso em momento
adequado nao possa ser desviada para outra finalidade.

Ambos os institutos tém o condéo de provocar o engessamento do poder decisorio
dos agentes politicos eleitos, pois estes deixam de ter ao seu dispor recursos recolhidos
pelo estado, necessarios a implementacao de seu programa de governo.

As verbas tiveram destinacdo predeterminada por leis e normas anteriores,
valorizando prioridades de outro momento, nem sempre compativeis com a necessidade

real do presente.
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Por serem institutos semelhantes, porém, néo idénticos, faz parte estabelecer a
conceituagao entre vinculagéo de receitas e despesas obrigatoérias, faces de uma mesma
moeda, que atentam contra a liberdade estatal de gerir os recursos para a consecugao
dos fins do governo. Segundo Bassi (2019, p.9):

As receitas vinculadas e as despesas obrigatérias nunca tiveram tamanha
notoriedade (...). De fato, da forma como s&o abordadas (superficialmente),
passa-se a impressao de que existiria uma mutua dependéncia entre o vinculo e a

obrigagdo, em que a quebra do primeiro (desvinculagao) implicaria a derrocada da
segunda (desobrigagéo).

Embora seja um tema abordado com frequéncia crescente no ambito da Unido, nos
estados e, sobretudo, no Distrito Federal, a literatura acerca do assunto € incipiente,
razao esta que se soma a outras ja expostas no sentido da necessidade de incrementar o
debate cientifico.

Busca-se entender os principais conglomerados de despesa obrigatdria e o quanto
esses montantes representam no total do orgamento distrital. Da mesma forma,
pretende-se listar as fontes de receitas e observar a quantidade delas vinculadas a fim
especifico, bem como o volume de recursos que representam.

Para efeito deste estudo, interessa determinar a metodologia a respeito da
definicho do que vem a ser considerada despesa obrigatéria, em contraposi¢cao as
despesas discricionarias, para, a partir dai, aprofundar nos estudos capazes de verificar o
grau de engessamento orgamentario no Distrito Federal.

Da mesma forma, pretende-se conceituar corretamente o instituto da vinculagéo de
receitas, para depois levantar o impacto que o direcionamento de recursos a determinado
fim pode provocar. Levantar-se-a o numero de fundos especiais existentes e o0 montante
de recursos a eles direcionados.

O arcabouco juridico patrio ndo explicita o conceito de despesas obrigatérias de
modo inequivoco, razao pela qual se utilizara o conjunto de referéncias legais existentes
concomitantemente ao critério de materialidade para delimitar o campo de estudo.

A Constituigdo Federal proibe emendas ao projeto de lei do orgamento anual ou
aos projetos que o modifiquem que sejam custeadas com recursos cancelados de
dotagdes de pessoal ou servigo da divida (art. 166. §3°). Ou seja, tais despesas sao
obrigatérias, e, assim sendo, ndo podem ficar descobertas, havendo prioridade na
alocacao orgcamentaria.

Caso contrario, se se permitisse a instituicdo de novas despesas as custas destes

recursos, ao final, estar-se-ia admitindo a constituicdo de um empréstimo indireto,
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porquanto o0s recursos da despesa obrigatéria seriam aplicados em despesas
discricionarias e, depois, para as despesas obrigatdrias descobertas seriam necessarios
novos recursos, independentemente da vontade do gestor, obrigando-o a contratar algum
tipo de empréstimo para honrar tais compromissos.

N&o a toa, via de regra, proibiu-se a tomada de empréstimos para o pagamento de
despesas que excedam os gastos de capital: trata-se da regra de ouro proposta no art.
167, inc. lll da CF/1988. A ideia do dispositivo leva em conta que a contratagdao de
empréstimo para realizar investimento pode ser boa, mas o custo deste tipo de operagao
nao deve penalizar geragdes futuras, responsaveis pelo pagamento, caso sejam voltadas
apenas para a manutencao da maquina publica.

No que se refere a conhecida Lei de Responsabilidade Fiscal, Lei Complementar n°
101, de 4 de maio de 2000, o art. 17, define: “Considera-se obrigatéria de carater
continuado a despesa corrente derivada de lei, medida provisdria ou ato administrativo
normativo que fixem para o ente a obrigagdo legal de sua execugdo por um periodo
superior a dois exercicios” (Brasil, 2000, art. 17).

Decorre desse mandamento a impossibilidade de contingenciar despesas
obrigatérias no curso do exercicio, uma vez que a obrigagdo assumida anteriormente tem
vinculo direto na lei ou na constituicdo, desprovida do carater de relagdo obrigacional
tipico das despesas discricionarias, correspondendo a fato gerador consumado.

Ainda que a legislagao financeiro-orgcamentaria diga que a obrigacdo de pagamento
surja a partir do empenho, conforme preceitua o art. 58 da Lei n° 4.320, de 1964: “O
empenho de despesa € o ato emanado de autoridade competente que cria para o Estado
obrigagdo de pagamento pendente ou ndo de implemento de condigdo; sob o ponto de
vista patrimonial a obrigacdo de pagamento ocorre com a variagdo patrimonial diminutiva”
(Brasil, 1964, art. 58).

Do Estudo Técnico n° 13, de 2018, da Consultoria de Orcamentos e Fiscalizacéo
Financeira da Camara dos Deputados, extraiu-se o preciso trecho destacado abaixo:

Por outro lado, sob a ética patrimonial (fundamento da contabilidade publica),
uma obrigagdo “é caracterizada por um fato gerador ja ocorrido, ou, conforme a
lei, por uma condigao ja implementada”. Desta forma, a omissdo da autorizagao
orcamentaria (e do empenho) nao impede o fato gerador da despesa (variagao
patrimonial diminutiva) e o aumento do passivo exigivel, quando a despesa
decorre diretamente de norma anterior. O fato gerador (e a necessidade de

registro contabil) da obrigagédo patrimonial, neste caso, ocorre independentemente
da autorizagdo e da execugdo orgamentaria (Camara dos Deputados, 2018,

[p.10.]).
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Implica dizer, portanto, que o administrador ndo pode deixar de pagar despesas
como salarios ou servigos da divida (despesas obrigatérias), mesmo em ocasido em que
as metas fiscais estabelecidas na Lei de Diretrizes Orcamentarias estejam ameacgadas.
Nestes casos, a constricdo da despesa devera recair sobre a parcela discricionaria do
orgamento.

Para a caracterizagao do conceito das despesas obrigatorias, utilizar-se-ao aquelas
acdes constantes no ANEXO VI da LDO - MARGEM DE EXPANSAO DAS DESPESAS
OBRIGATORIAS DE CARATER CONTINUADO, como ja dito.

Todavia, o referido anexo toma para si as despesas mais relevantes sob essa 6tica
e, portanto, é o critério preponderante utilizado neste trabalho.

Quanto a vinculagao de receitas, a Constituicao Federal dispde:

Art. 167. Sao vedados:

IV - a vinculagdo de receita de impostos a 6rgao, fundo ou despesa,
ressalvadas a reparticdo do produto da arrecadagdo dos impostos a que se
referem os arts. 158 e 159, a destinacdo de recursos para as agdes e servicos
publicos de saude, para manutencdo e desenvolvimento do ensino e para
realizagcdo de atividades da administracdo tributaria, como determinado,
respectivamente, pelos arts. 198, § 2°, 212 e 37, XXIll, e a prestacdo de garantias

as operagbes de crédito por antecipagdo de receita, previstas no art. 165, § 8°,
bem como o disposto no § 4° deste artigo (Brasil, 1988, art. 167). (grifo nosso)

Ou seja, a regra é a da livre aplicagdo, embora a prépria Carta revele excegdes
materialmente onerosas. Agbes e servigcos de saude e educagdo sao justamente os
setores governamentais que mais absorvem recursos do orgamento, como se pretende
comprovar no decorrer da pesquisa.

Junte-se a esse cenario a proliferacdo de fundos especiais no ambito do Distrito
Federal, que a Lei n° 4.320/1964 conceitua como “fundo especial o produto de receitas
especificadas que, por lei, se vinculam a realizagdo de determinados objetivos ou
servigos, facultada a adogédo de normas peculiares de aplicagao” (Brasil, 1964, [art. 71]).

Nestes casos, se esta diante da chamada vinculagdo de receitas. Enquanto que

naqueles, despesas obrigatorias.

2.2 Critérios para quantificagcdo dos institutos de receitas vinculadas e das
despesas obrigatorias

Hodiernamente, convive-se com inumeros casos de aplicacdo vinculada de

recursos, sobretudo na Unido, mas n&o sé, tais como: CIDE (art. 177, § 4°, CF/88);
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reparticao tributaria (art. 158 e 159, CF/88); servigos publicos de saude e manutencgéo do
ensino (art. 166, 1V, CF/88).

Quanto a estes dois ultimos, pelo seu peso no total dos orgamentos, Monteiro Neto
(2014, p. 25) assevera que:

Nestas duas areas de prestagédo de servigos essenciais a populagao, vinculagdes

de porcentagens minimas do orgamento, que deveriam ser observadas pelos

governos estaduais, foram regulamentadas, passando a criar rigidezes

orcamentarias muito evidentes. A CF/1988 previra, como forma de assegurar o

financiamento da politica de educacdo, que a Unido deveria obrigatoriamente

reservar o minimo de 18% de seu orcamento para a educacdo. Os estados e

municipios, por sua vez, deveriam reservar, cada qual, o minimo de 25% de seus
orgcamentos para educagao.

Embora o autor fale em porcentagem do orgamento, na verdade, o que a
Constituicao determina nos artigos 198, § 3° (minimo saude) e 212 (minimo educacgao) é a
destinacdo de parte de determinadas receitas a tais finalidades, de novo: saude e
educacdo. Ou seja, dado percentual da receita fica vinculado a uma qualidade de gasto
predefinida, reduzindo a discricionariedade administrativa.

Art. 198: § 2° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios aplicaréo,
anualmente, em agdes e servigos publicos de saude recursos minimos derivados
da aplicagao de percentuais calculados sobre:

| - no caso da Unido, a receita corrente liquida do respectivo exercicio financeiro,
nao podendo ser inferior a 15% (quinze por cento);

Il - no caso dos Municipios e do Distrito Federal, o produto da arrecadag¢ado dos
impostos a que se referem os arts. 156 e 156-A e dos recursos de que tratam os
arts. 158 e 159, 1, "b", e § 3°.

Art. 212. A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita

resultante de impostos, compreendida a proveniente de transferéncias, na
manutengéo e desenvolvimento do ensino (Brasil, 1988, arts. 198 e 212).

Receitas obrigatoriamente destinadas a aplicagdo em saude e educagao, por meio
do Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educacgéo Basica e de Valorizagao dos
Profissionais da Educagao (Fundeb) e do Fundo de Manutengédo e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (Fundef), por exemplo, vao de
encontro ao Principio da Nao Afetagao, trazido no art. 167 da Lei Maior. Ou seja, a regra
geral veda a vinculagao da receita de impostos a gastos predeterminados.

Para Mendes (2012), nenhuma receita de impostos podera ser reservada ou
comprometida para atender a certos e determinados gastos, salvo as ressalvas
constitucionais. Para o autor, isso evitaria que o grau de liberdade do gestor quedasse
reduzido ao ponto de minar a flexibilidade administrativa.

A Lei Organica do Distrito Federal (LODF), direcionada pela tendéncia de aumento

das vinculagbes, também adentra no tema instituindo dotag¢des obrigatérias em seu nivel
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de atuacado, além de ser acompanhada pela legislagdo ordinaria em matéria de fundos
publicos com destinagao de recursos vinculada.

No afa de se assegurar recursos exclusivos na promog¢ao de certas politicas
publicas, a LODF, em seu artigo 246, § 5°, reservou 0,3% da receita corrente liquida para
apoio a cultura:

O Poder Publico garantira a todos o pleno exercicio dos direitos culturais e o
acesso as fontes da cultura; apoiara e incentivara a valorizagao e difusdo das
manifestagdes culturais, bem como a protegao do patrimdnio artistico, cultural e
histérico do Distrito Federal.

§ 5° O Poder Publico mantera o Fundo de Apoio a Cultura, com dotacao

minima de trés décimos por cento da receita corrente liquida (Distrito Federal,
2018, art. 246).

Nestes casos, a receita destinada ao FAC esta vinculada aquela finalidade, nao
podendo ser objeto de alteragdo. Por outro lado, neste caso especifico, ndo se trata de
um gasto obrigatorio propriamente dito, pois a sua n&do execugao, em teoria, teria o
condao de formar um superavit a ser reaplicado nos exercicios seguintes.

Ja no caso dos minimos obrigatérios com saude e educagao, o Poder Executivo
tem a obrigacdo de executar dentro do exercicio financeiro, sob pena de crime de
responsabilidade, tema muito aferido pelos Tribunais de Contas. Tem-se, portanto, os
minimos de saude e educacgao tanto como caso de receitas vinculadas quanto como
despesa obrigatoria.

Soma-se a isso as demais despesas obrigatérias do governo distrital exigindo
aportes constantes e por longos periodos, como por exemplo, os gastos com folha de
pessoal e previdéncia, culminando na reducdo do montante de livre aplicacao.

Nesse sentido, Rister (2021), em artigo publicado em Revista da Faculdade de
Direito da Universidade Federal do Ceara, estabelece que:

(...) ha situagdes faticas que tornam compulséria a vinculagado de receitas,
como é o caso das despesas de pessoal e despesas previdenciarias.
Considerando que sao despesas de carater permanente e obrigatério, o gestor

nao pode simplesmente decidir ndo prover recursos para o seu pagamento
(Rister, 2021, p. 8).

Embora o préoprio texto constitucional preveja excegdes ao dispositivo, fato é que a
discricionariedade administrativa esta diretamente ligada a liberalidade na aplicagao das
receitas, havendo relacio direta entre desvinculagdo orgcamentaria e poder de decisao.

A legislacéo infraconstitucional também contribui para o cenario atual. No &mbito
do Distrito Federal, sdo inumeras as leis criando Fundos que vao desde o apoio a

atualizagcdo e manutencao da maquina administrativa, como o Fundo de Modernizagao e
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Reaparelhamento da Administracdo Fazendaria do Distrito Federal, instituido pela Lei n°®
3.311/2004, até o Fundo de Seguranca Publica do Distrito Federal (FUSPDF), criado pela
Lei n°® 6.242/2018.

Giacomoni (2011), ao tratar do tema da rigidez orgamentaria, tragando um paralelo
com a legislagéo norte-americana, diz que os Fundos na administragdo publica brasileira
sao mecanismos ideais de vincular as receitas a determinado fim especifico. E continua
dizendo que a Constituicdo e as Leis inundaram o sistema normativo brasileiro com essas
vinculagoes.

Conclui-se, portanto, que a criacdo desenfreada de fundos publicos é inversamente
proporcional a discricionariedade administrativa. Quanto mais se destinam recursos
previamente ao periodo de elaboragédo da lei orgamentaria, menos debate ha entre
executivo e legislativo nas discussdes sobre alocagédo de recursos, tornando cada vez
mais ficticia a Lei Orgcamentaria Anual.

Se fosse possivel a lei prever todos os casos de aplicacdo de recursos publicos,
dispensando julgamento critico dos diversos agentes que atuam no ambito das financas
publicas, a figura do Chefe do Executivo seria dispensavel, na medida que as acbes
administrativas estariam tomadas previamente e independentemente do governador
eleito.

A experiéncia mostra que a vinculagédo de receitas nem sempre consegue atingir o
resultado esperado. Ainda que apresente pontos positivos, convive, na maioria das vezes,
com fatores contrarios ao seu desiderato. Camara (2008), em monografia sobre as
causas da rigidez orgcamentaria, coloca que:

(...) € demonstrado que grupos mais bem representados politicamente conseguem
garantir seu quinhao de recursos nos orgamentos anuais em detrimento de pleitos
que a sociedade certamente julgaria mais importante. Como exemplo dessa
realidade, discorre-se sobre a atuagao firme da bancada da saude no Congresso
Nacional, cujo interesse premente € o de sempre aumentar a quantidade de

recursos a todo custo, relegando a segundo plano o debate sobre qualidade do
gasto no setor (Camara, 2008, p. 10).

Franco (2000, p. 1, apud Cémara, 2008), no mesmo sentido aduz: Parece
inofensivo [0 automatismo de gastos], mas a pratica viria a mostrar que as vinculagées
resultam em criar suborcamentos, assim enfraquecendo a no¢do de um Orgcamento Geral
da Uniéo.

Ambos os autores tocam na sensibilidade do tema, ao confrontarem a boa intencao
em se resguardar fatias do orgamento para determinados setores importantes social e

administrativamente, com a captura que costuma ocorrer por parte de grupos bem



22

estruturados, que tendem a se apoderar dos recursos, tornando a vinculagao ineficiente,
na rotina do exercer administrativo.

Mailson da Noébrega, ex-Ministro da Fazenda, é citado no trabalho de Camara
(2008), justamente por tecer dura critica aos institutos vinculatérios, o qual vale a pena

reproduzir:

A experiéncia mostra que a vinculagdo tem iniumeros defeitos. Do ponto de vista
institucional, significa que os legisladores de hoje decidem para sempre sobre
determinadas despesas, em desprezo das futuras geragdes. No extremo, se todas
as receitas fossem vinculadas, o orgamento poderia ser abolido. O passo seguinte
poderia ser a abolicao do parlamento, pois ele nasceu de questdes orgamentarias.
A vinculagdo é uma forma primitiva de definir prioridades. Favorece o desperdicio,
pois o administrador que tem os recursos garantidos, (sic) € menos exigido para
justificar seus gastos e tende a despender toda a arrecadacdo que lhe é
destinada, mesmo sem necessidade. A prioridade deve ser definida na despesa e
ndo na receita. Se a saude € prioritaria, como é o caso, caberia ao Congresso
estabelecer anualmente suas dotagdes, ponderando necessidades e
possibilidades. Outras despesas menos prioritarias deveriam ceder lugar a saude.
Na verdade, a vinculagdo de receitas ndo €& conveniente apenas para o
administrador, mas também para deputados e senadores, pois € mais facil para
eles criar e aumentar tributos vinculados do que fixar prioridades. Nao sera
simples enterrar a equivocada cultura da vinculagdo. Um bom comeco seria fazer
o orcamento mandatério, ou seja, cumprir a lei (Nobrega, 2008, apud Camara,
2008, p.21).

A rigidez orcamentaria, se por um lado garante recursos a certos nichos,
defendendo-se de lutas politicas deletérias, mantendo regularidade no aporte de capitais
em temas sensiveis e estabelecendo prioridades, por outro, mina a discricionariedade do
administrador, reduzindo a possibilidade de valorizacdo das decisbes acertadas e, em
ultimo caso, torna a escolha dos eleitos mais dificil, impondo barreiras na afericdo de bons
e maus gestores.

A bem da verdade, em texto que investiga os impactos da vinculagdo de recursos a
area da Seguranga Publica no Distrito Federal, e ao Fundo Constitucional, Pereira Filho
(2017), em monografia premiada no IX Prémio SOF de Monografias do MPOG, relata o
quao longe estamos de pacificar a questao:

A racionalidade econOmica por tras das escolhas em prol de um maior
engessamento orgamentario remete a um debate que nem de longe é consensual.
Ha tanto criticos quanto defensores do processo de rigidez orgamentaria. Alier e

Clements (2007) sintetizam bem essas posigdes antagdnicas (Pereira Filho, 2017,
p. 169).

Ao que parece, o proprio legislador, que num primeiro momento instituiu variados
casos de vinculagdo orgcamentaria, a partir de determinado ponto, verificando a falta de

flexibilidade necessaria a rotina gerencial, seja ela publica ou privada, buscou
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mecanismos de rever a rigidez estabelecida, langando mao de mecanismos que agora
pretendem aumentar a flexibilidade do gasto.

Pinto (2008), em incisivo artigo, ao questionar a substancia das medidas de
flexibilizagado das receitas, deixa transparecer que os préprios legisladores n&o desejam
mais a rigidez que outrora propuseram:

Vinculagbes estabelecidas constitucionalmente tém sido parcialmente mitigadas
por meio de mecanismos tergiversadores de pretensa natureza transitoria.
Tergiversam dos limites constitucionais os arts. 71, 72e 76 do ADCT que foram
acrescidos ou alterados por seis emendas sucessivas, porque, embora sejam
marcados pela excepcionalidade e pela delimitagdo temporal, tém se perenizado

em efeitos praticos que alteram a esséncia do texto de natureza permanente da
Constituicdo da Republica de 1988 (Pinto, 2008, p. 2).

Ao final, pretende-se sugerir medidas profilacticas para amenizar o sufocante
engessamento da liberdade administrativa, partindo do pressuposto de que € necessario
desvincular receitas e desobrigar despesas.

O caso do Rio Grande do Sul, ao que parece, por si so ira suscitar a solugdo desse
problema, ao menos para o momento emergencial, ja que parece impossivel e inviavel
municipios que desapareceram permanecerem com a obrigacdo de aplicar percentuais
fixos de receita em determinado fim, sendo que as prioridades podem ser outras. E a
realidade provocando a teoria em sua forma mais pura e aterradora.

Uma solucao que vem sendo tentada por muitos entes federados passa pela
formagao de Parcerias Publico Privadas (PPP) e atragdo do capital privado, ja que
ndo se tem mais recursos suficientes desvinculados para o planejamento e a

execucao das politicas publicas.

3 METODOLOGIA

Este capitulo explicita os caminhos metodologicos seguidos na pesquisa.

3.1 Da fundamentag¢ao empirica: dados e instrumentos de coleta

A Lei Orcamentaria Anual (LOA) é o instrumento apto para estimar a receita e fixar
a despesa para cada exercicio no ambito do Distrito Federal e da Unido. Com base nos

dados levantados nesses normativos (o Fundo Constitucional integra a LOA do Governo
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Federal) é que se fundamentou a pesquisa, sobretudo quanto ao disposto nos
orcamentos fiscal e da seguridade.

Juntamente a LOA, a Lei de Diretrizes Orgcamentarias (LDO), que contém o Anexo
VI - de Despesas Obrigatorias de Carater Continuado, é fonte primaria do estudo. Sendo
que as disposi¢cdes conceituais, quando o caso, foram extraidas das normas de referéncia
do exercicio 2023, por ser este o ultimo exercicio encerrado no momento da elaboragao
desta pesquisa.

Todavia, LOA e LDO de exercicios anteriores foram necessarias eventualmente
para extrair informagdes a montagem da série historica dos gastos e das receitas.

Cabe aqui destacar que o orcamento de investimento, presente nas LOAs, foi

alijado deste estudo, uma vez que reflete investimentos feitos pelas empresas estatais

distritais ndo dependentes de recursos do Tesouro para sua manutengéo, ou seja, estas
empresas possuem receita propria, captada no mercado, e visam lucro, sendo que seu
resultado positivo € disciplinado a parte. Aparecem no orgamento justamente por seu
maior ou menor volume de investimentos causar impacto na atividade econémica, com
reflexos na arrecadacao tributaria, nas metas fiscais e em todo o aparato arrecadatorio,
por exemplo.

Da mesma forma, recorreu-se a informacdes presentes nas Leis de Diretrizes
Orgcamentarias, em especial, a Lei n° 7.171, de 1° de agosto de 2022 ( Distrito Federal,
2023), e em seus anexos, assim como na Lei Orgamentaria Anual, n° 7.212, de 30 de
dezembro de 2022 (Distrito Federal, 2023a). Eventualmente, serviu de base para
conceitos presentes no trabalho a Lei n® 4.320, de 17 de marco de 1964; a Constituicao
Federal, de 5 de outubro de 1988; a Lei de Responsabilidade Fiscal, de 4 de maio de
2000; a Lei Organica do Distrito Federal, de 8 de junho de 1993, entre outras normas
correlatas.

Todos os dados orcamentarios trabalhados sao publicos, sendo que para
compilagao e tratamento diferentes sistemas foram utilizados, inclusive sistemas internos
de extracdo de dados disponiveis aos integrantes do nucleo financeiro do governo, aos
quais se teve acesso. Ressalta-se, novamente, que todos os dados estdo abertos para
consulta no site da Secretaria de Estado de Economia do Distrito Federal, bem como no
Ministério da Economia da Unido, nao caracterizando publicizagdo de dados protegidos.

A utilizagado de sistemas internos serve apenas para comodidade de extracdo da

informag&do necessaria, muito embora estejam a disposicdo em outros meios, como no


https://www.economia.df.gov.br/ldo-2023-lei-n-7-171-2022-versao-original/
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Portal da Transparéncia, sitio eletronico da Secretaria de Estado de Economia do Distrito
Federal e no Diario Oficial do Distrito Federal.

As informagdes obtidas sao fruto de bancos de dados que refletem as previsdes de
receita e execugao de despesa, comportamento dos contingenciamentos, legislagdes de
fundos, fontes de receita e disposi¢cdes constitucionais e da Lei Organica. Da-se énfase,
sobretudo, as normas citadas acima, bem como ao Relatério Resumido de Execucéao
Orcamentaria (RREQO) e ao Relatério de Gestao Fiscal (RGF), além de estudos internos

realizados no bojo do Orgéo Central de Orgamento.

3.2 Da Natureza e abordagem da pesquisa

A presente pesquisa fundamenta-se em abordagem qualitativa, mirando o
esclarecimento dos conceitos que promovem a diferenciagdo do que vem a ser despesa
obrigatoria e receita vinculada, para depois se desenvolver sob o aspecto quantitativo,
apto a apurar e fotografar a realidade factual dos conglomerados de receita e despesa
presentes no Orgcamento do Distrito Federal; e como esta disposto o escalonamento do
grau de rigidez presente neste.

Buscou-se entender os principais conglomerados de despesa obrigatéria e o
quanto esses montantes representam no total do orcamento distrital. Da mesma forma,
pretendeu-se listar as fontes de receitas e observar a quantidade delas vinculadas a fim
especifico, assim como o volume de recursos que representam.

Para efeito deste estudo, € fundamental determinar a metodologia acerca da
definicho do que vem a ser considerada despesa obrigatoria, em contraposi¢cao as
despesas discricionarias, e, a partir dai, aprofundar nos estudos capazes de verificar o
grau de engessamento orgamentario no Distrito Federal.

O arcabouco juridico patrio ndo explicita em um uUnico artigo ou em um unico
diploma legal o conceito de despesas obrigatérias de modo inequivoco, razdo pela qual
se utilizou o conjunto de referéncias legais existentes concomitantemente ao critério de
materialidade a fim de delimitar o campo de estudo, no ambito do Distrito Federal.

Foi necessaria, para a caracterizagao do conceito das despesas obrigatérias, a
utilizagdo do conceito daquelas ACOES ORCAMENTARIAS constantes no ANEXO VI -
MARGEM DE EXPANSAO DAS DESPESAS OBRIGATORIAS DE CARATER
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CONTINUADO, presentes na Lei de Diretrizes Orcamentarias, o que pareceu bastante
razoavel, por abarcar as despesas com maior peso e importancia, podendo se somar
alguma outra agcdo orcamentaria nao incluida no anexo, mas que esteja determinada por
lei, a0 mesmo tempo que goze de materialidade quanto ao volume de recursos.

De fato, diante da multiplicidade de programagdes orgamentarias, perscrutar quais
foram criadas por lei ensejando para o ente obrigacdo de sua execugao por periodo
superior a dois exercicios (conceito legal da LRF) se torna inviavel, em razdo do
exacerbado numero de normas presente no arcabougo juridico brasileiro e distrital. De
modo geral, num primeiro momento, o estudo toma por base as agdes abaixo como sendo
aquelas consideradas obrigatérias, podendo somar-se a estas algumas agdes criadas por
lei em determinado periodo dentro da janela de pesquisa, 0 que sera apresentado por
notas explicativas, quando e se for o caso.

A seguir, o0 Quadro 1 apresenta o Anexo VI da Lei de Diretrizes Or¢camentarias que
dispbe sobre a margem de expansao das despesas obrigatdrias de carater continuado e
serve de base para a metodologia do presente estudo. O quadro é subdividido em
Unidades Orcamentarias, entendidas estas por serem um compartimento dentro da
estrutura administrativa que recebe dotagbes orgamentarias diretas. Codigo da Agao
Orgamentaria, que nada mais € que o correspondente a uma atividade, projeto ou
operagcao especial do governo na Lei. Serve para traduzir o gasto. Nessa procura de
categorizacao do gasto ainda temos o Grupo de Despesa, que dispde ser despesas de

pessoal (1), Juros e encargos (2), ou despesas correntes (3) e as legislagdes correlatas.
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Quadro 1 — Anexo VI — Margem de Expanséo das Despesas Obrigatérias de Carater Continuado da Lei de
Diretrizes Orgamentarias do Distrito Federal (2023)

LEI DE DIRETRIZES ORCAMENTARIAS (20203) - ANEXO Y1 - MARGEM DE EXPANSAD DAS DESPESAS OBRIGATORIAS DE
CARATER CONTINUADO
Unidade Drgamentaria CODIGD | GD ACAD LEGISLAGAD
s varia de Estado de O lvimento Sosial Lein® 4.208, de 25/09/2008, 4.601 d=
e e P dese;'?:;;';]“e"' Sl IS 3 Restaurante comunitéri THOTIZ021T Lein 4.22002008;
mistita fedeE Decreto n* 336742012
Lein* 46012011, Decreta n®
Secretaria de Estado de Desenvalvimenta Social C | tacio do B 333290201 Lein 4. V37207 Lain®
da Distrit Federal (17101 e Fundo de Enadicagsa | 4162 3 . E'm;"“l a’;l_?° CI' 198AMA |4 22012008 e Decreto it 33.67H2012;
e Combate & Pobreza (17306) eiEaTamila Leirn* 4. E7O0201T); Oecretan®
33.329/20M
i i i . Lein" 46012011 Decreta n®
Secretaria d:' ESFE:!ED dFe EESE;T:;-:;I;]HEND Social 4337 3 F\?:!es EDTpIEI-mjn;::resdde 33,3220, Lei n* 5. 0942013 Lei n
m st FedsE rEnsErSnEla e nenas 4, 67020 Deareto it 33, 32902011
Lei Complementar n® 7TOM2003;
Fundagio de Apoio a Pesquiza (40201) 4067 3 Biclsa Universitaria Decreta de regulamentagdon®
23.50112008
Secretaria de Estado de Dezenvalvimento Social Farmecimento Continuado de LefoP AT, ::le- BIENTE, 4'50_1 e
do Distrito Federal (17107 4174 3 Aliment 10T, Lein® 4. 65700201 Lein®
o Histiitn Fecers menas 4 BTONZ01E Decreto rt 33, 3250201
5 varia de Estada de E i do Distrit Complementagio de
SorStalane Eetacn £8 Dennamia ao it 5035 3 Aposentadaria de Ex- Lei Distrital it 7034
Federal (15101)
Empregada de Empresa Estatal
Inztituea de Previdéncia dos Servidaras da Distrito
Federal (192131 Palizia Militar da Distrita Federal Constituicso Federal: Lei
[24103) Carpa de Bombeiros Militar do Distrita 9004 1 Inativas & Pensionistas v :
o o Complementar n® 84012011
Federal [24104] Fundo Constitucional do Distrita
Federal - FCOF




Secretaria de Estado de Ecanomia do Distrito

Bumento da despesa com
Peszoal e Encargos Sociaiz
[reajuste geral, realiamento de
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Federal (13707 Defensoria Publica da Distrito 3035/9100 1 ) . Constituigao Federal
Federal ([45107) carreiras, gratificag do de
titulag o e de pradutividade,
concursos publicos)
Secretaria de Estado de Transporte & Maobilidade 420z 3 Pacss Live Lein"4 462, de 13 de janeiro de 2010,
do Distrito Federal [26101) Lein'4. 434, de 30 de julha de 2010
3333 - Diversas Unidades Orgamentarias 3001 1.3 Sentengas Judiciais A, 00, CFIGE; EC n* 3012000
9339 - Diversas Unidades Orgamentarias Funda 504 3 Concessao de Beneficios a Lein® 1136, 10/M07!36; Lein® 2.639.
Constitucional do Distrita Federal - FCOF Semidores 07242000; Lein® 2,944, 17104/2002
Secretaria de Estado de Economia do Distrito S0233030/ 35 Servico da Divid Resolugdes n" 40 e 4312007 da
Federal (15101) anamlEnnz | SREERERES Senads Federsl

Contribuic o do Funde de

Farmagio do Patrimdnia do

Servidar Publico - PASER!
Pesszoal

CFi588 e LeiFederaln*3.715 d=

30335502 31 25111995

3393 - Diversas Unidades Orgamentarias

Funda de Sadde do Distrita Federal [(23301)
Defensaria Publica do Distrita Federal (48101)

Desenvolvimenta de Acdes de
Semvigos Sociais

4138 3 Lein B.773. de T de janeiro de 2021

* A Acado 4.138 entrou no Anexo VI a partir da LDO/2022, mantendo-se o restante das Agdes inalteradas
entre a LDO/2019 e a LDO/2023.

**Entre os anos de 2014 e 2018, a composi¢cao do Anexo VI, além das ac¢des presentes no periodo de 2019
a 2023, havia também: 9999 MANUTENCAO E DESEMVOLVIMETNO DA EDUCACAO BASICA; 2389 —
MANUTENGCAO DO ENSINO FUNDAMENTAL; 9004 - INATIVOS E PENSIONISTAS; 9099 - REAJUSTE
GERAL/GRATIFICACOES.

Fonte: Lei de Diretrizes Orgamentarias 2013 a 2023

Paralelamente, como se sabe, o Distrito Federal se traduz em ente anédmalo dentro
da federagao republicana brasileira acumulando competéncias de estados e municipios,
sendo vedado dividir-se nestas unidades, a0 mesmo tempo que possui regramentos
especificos em alguns casos. Por albergar a sede do Governo Federal, com
representacdes de embaixadas e estrategicamente localizado ao centro do pais, quiseram
os legisladores brindar a Capital com um Fundo Constitucional de apoio ao
desenvolvimento de suas atividades.

Tal mecanismo, por si s6, representa um segundo orgamento, vinculado as
atividades para as quais foi criado (receita vinculada) e também considerado neste estudo
despesa obrigatdria, ja que um eventual superavit dele retorna a Unido, ndo havendo
nenhuma razado para o ente distrital ndo o consumir todo (despesa equiparada a
obrigatoria).

Como nao ha de fato instrumento especifico para os demais estados a semelhanca
do Fundo Constitucional, preferiu-se considera-lo tanto despesa obrigatoria, por

pragmatismo do seu gasto quase total ao longo dos anos, como também receita
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vinculada, ja que sO pode ser objeto das despesas previstas na Carta Magna e em sua
Lei de criacao.

Assentado constitucionalmente no artigo 21, inciso XIV e, posteriormente,
regulamentado pela Lei n°® 10.633, de 27 de dezembro de 2002, & conhecido como Fundo
Constitucional do Distrito Federal:

XIV: organizar e manter a policia civil, a policia penal, a policia militar e o corpo
de bombeiros militar do Distrito Federal, bem como prestar assisténcia

financeira ao Distrito Federal para a execugdo de servigos publicos, por meio
de fundo proprio (Brasil, ano, p 1988.art. 21).

Este, segundo o artigo primeiro da Lei n°® 10.633/2002, vincula a organizagéo e a
manutencgao da policia civil, da policia militar e do corpo de bombeiros militar do Distrito
Federal, bem como da assisténcia financeira para execu¢ao de servicos publicos de
saude e educacdo, aos recursos da Unido (receita corrente liquida), que o abastecem.
Seu montante representa hoje cerca de 40% de toda a dotacéo disponivel da capital, que
em 2024 somou cerca de R$ 23 bilhdes de reais, com previsdo para 25 bilhdes em 2025.

Na busca do percentual de engessamento or¢gamentario, tomou-se por base o
volume de despesas obrigatdrias frente ao total da receita disponivel, desconsiderando o
orcamento de investimento, como mencionado alhures. Notou-se que a afericdo dos
minimos obrigatorios, fruto de disposi¢cédo constitucional, poderia ensejar dupla contagem,
de modo que o levantamento focou nos gastos sobre as ACOES ORCAMENTARIAS
entdo presentes no ANEXO VI, trazido acima, mas também no gasto integral do Fundo
Constitucional do Distrito Federal (FCDF).

Da mesma forma, fez-se necessario auscultar como esses dados se comportaram
e quais legislagbes tornaram a despesa vinculada ou obrigatoéria, tornando-a de dificil
compressdo, inserindo o engessamento orgcamentario no rol de problemas
financeiro-orgamentarios com que a federagao brasileira hoje se vé obrigada a tratar.

Quanto ao “Referencial Teorico”, que distingue despesas obrigatdrias de vinculagdo
de receitas frente aos gastos considerados discricionarios, permitindo aferir o percentual
de engessamento do orgamento, perscrutaram-se conceitos espalhados no ordenamento
juridico patrio, aplicando a hermenéutica aos termos aparentemente dispersos em varios
normativos, a fim de alcangar um resultado conceitual util.

De fato, as expressdes despesas obrigatorias e vinculagdo de receitas constam em
diplomas como a Constituicdo Federal e em suas emendas, a Lei de Responsabilidade

Fiscal, em manuais de contabilidade e em outros normativos, nem sempre elaborados
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com a melhor técnica redacional, de modo que sobra a presente pesquisa o trabalho
adicional de circunscrever o alcance de significado dos termos para efeitos deste estudo.

A fim de trazer um olhar critico empirico sobre o processo de orgar da maquina
publica, elegeu-se alguns conceitos que pareceram razoaveis para incorporar o
pragmatismo presente no cotidiano do Orgdo Central de Orcamento, em contraponto &
conceituacao puramente tedrica e a coleta regular dos dados financeiro-orgamentarios.

Devido a representatividade do Fundo frente ao total de recursos disponiveis a
gestao distrital somar-se-a a esta pesquisa a analise de tais recursos, ainda que ele
integre a Lei Orgcamentaria da Uni&o, e ndo a LOA distrital.

Ha que se considerar, para fins de analise orcamentaria, que o ente possui dois
orcamentos, sendo que o referente ao Fundo se mostra 100% vinculado e obrigatério.
Obrigatdério porque eventual valor remanescente (superavit) é retornado a Unido, nao
havendo motivo algum, na praxe or¢camentaria, em o Poder Executivo distrital ndo
gasta-lo todo antes de consumir os recursos da LOA local. E é considerado vinculado por
seu montante nao ser de livre aplicacdo, mas tao somente voltado aos gastos com saude,

educacgao e seguranca.
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4 ANALISE DOS DADOS ORGAMENTARIOS

4.1 Despesas obrigatoérias

O Orcamento Publico do Distrito Federal, tanto por apresentar enorme montante de
despesas inafastaveis e inadiaveis, exigindo pronto pagamento, quanto pelo volume de
fundos e receitas vinculadas que, embora ndo obriguem o pagamento imediato, impedem
o gestor de aplicar tais recursos em outras finalidades, acaba por tolher a virtude
democratica da alternancia de poder, ja4 que governadores, neste cenario, ndo podem
mais colocar em pratica seu plano de governo em sua totalidade, na medida que as
receitas foram comprometidas previamente em leis expedidas anteriormente ao seu
mandato.

Nesse sentido, Camara (2008, p.11) afima que: (...) uma rigidez orgamentaria tao
severa que n&o permite que oS gestores tenham liberdade para implementar, com
autonomia, as diretrizes de governo. Além disso, cristalizam prioridades passadas,
transferindo-as para o futuro.

O quadro abaixo demonstra a série historica dos ultimos 10 anos do montante de
recursos previstos na Lei Orgcamentaria Anual do Distrito Federal, mais a dotagdo do

exercicio 2024, ainda em curso. Dotagao inicial, no periodo 2014 a 2024

Quadro 2 — Série histérica da Dotagéo Inicial Anual da Lei Orgamentaria do Distrito Federal

2014
Dotacac Inicial SUM

2015
Dotagac Inicial SUM

2016
Dotagac Inicial SUM

2017
Dotagac Inicial SUM

2018
Dotagac Inicial SUM

o] o}

1 16.487.378.367 18.265.507.540 19.855.047.310 17.798.329.5M 19.162.454.229
2 4963742 268 11.099.596.579 12.750.881.583 104012160 7763295846
3 a

TOTAL 21451120635 29465104119 32605928893 2690234173 26.925750.075

2019 2020 202 2022 2023 2024
Dotagao Inicial SUM | Dotacaoe Inicial SUM | Dotacae Inicial SUM | Dotacdo Inicial SUM | Dotacdo Inicial SUM | Dotacae Inicial SUM
o] Q o]
17.561.407.628 17.714.525.077 17.791.082.810 20.630.096.769 23223240357 2435013385
8660254160 8292 861628 9073925380 10.393 361.882 9756134304 N.2358.352.028

26.221.661.788

26.007.386.705

26 865008190

31.023.458.651

32.979.374.661

35588 465413

*Tem-se excluido o orgamento de investimento (esfera 3)
Fonte: Elaborado pelo autor (2024)
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Como apresentado no capitulo da metodologia, os valores do Fundo Constitucional
do Distrito Federal, para efeito destes estudos, sao vistos como despesa obrigatoria, e 0
sao na pratica, sendo seu eventual superavit enviado de volta a Unido, ndo sendo crivel
que o ente distrital abra mao deste recurso. Tais dados serédo apresentados mais a frente.

Essa visdo metodoldgica foi necessaria porque as regras especificas que regem a
despesa do Fundo Constitucional ndo sdo as mesmas que permeiam o or¢camento
distrital. As programagdes de trabalho sido diferentes, de modo que nao seria possivel
equiparar os gastos, pois os conglomerados de despesa diferem entre si.

Outro importante fator que nos levou a considerar todo o FCDF como gasto
obrigatério e também como receita vinculada é a necessidade pratica de se gastar toda a
dotagao do fundo, ja que seu superavit retorna para a Unido. Desta forma, existe uma
forca motriz que leva a administragdo distrital, ano apos ano, a gastar primeiro os
recursos do Fundo, antes de seu proprio orcamento, tornando-o, na pratica, uma despesa
obrigatéria.

Por essa razao, trouxemos abaixo o0 quadro que apresenta demonstrativo da série
histérica da receita do Fundo Constitucional dos ultimos 10 anos, mais o exercicio 2024,

nao encerrado:

Quadro 3 — Série histérica da Dotagdo Anual Autorizada do Fundo Constitucional do Distrito Federal

DOTACAO ATUALIZADA

Saldo - Moeda Origem (Conta Contabil)

2024 2023 2022 2021 2020 2019 2018 2017 2016 2015 2014

23.380.426.414 | 23,004.585.479 | 16.271.703.124 | 15,859.387.834 | 15.697.985.449 | 14.302,079.961 | 13.691.017.785 | 13.218.604.133 | 12.018.201.127 | 12.399,541.235 | 11.664.812.281

*Valores referente ao exercicio 2024 nao encerrado.
Fonte: Elaborado pelo autor (2024)

Conforme estabelecido neste estudo, ter-se-ia para receita total do Distrito Federal
uma receita de 55,9 bilhdes para o ultimo exercicio encerrado de 2023, sendo 23 bilhdes
provenientes do Fundo Constitucional, e 32,9 da LOA-DF. Para os demais anos, segue-se
0 mesmo padrao de composicao da dotacao, conforme explicitado no quadro a seguir.

Fizemos a representagdo grafica da série historica a fim de possibilitar a facil

consulta dos dados, que servem de base para as relagdes seguintes, que envolvem



33

percentuais de despesas obrigatérias e receitas vinculadas sobre os aglomerados de

receita total, de LOADF e de FCDF.

Quadro 4 — Série histérica Orcamento Total (LOADF + FCDF)

Exercicio LOA-DF FCDF Orgamento Total DF
2014 21.451.120.635 11.664.812 281 33.115.932.916
2015 29.465.104.119 12.399.541.239 41.864 645 358
2016 32 605.928.893 12.018.201.127 44 624 .130.020
2017 26.902 341731 13.218.604 133 40.120.945 864
2018 26.925 750.075 13.691.017.785 40.616.767 860
2019 26.221.661.788 14.302.079.961 40.523.741.749
2020 26.007.386.705 15.697.985.449 41.705.372 154
2021 26.865.008.190 15.859.387.854 42 724 396.044
2022 31.023.458.651 16.271.703.124 47.295.161.775
2023 32.979.374.661 23.004.589.479 55,953 964 140

Fonte: Elaborado pelo autor (2024)

A primeira relacdo estabelecida e para ndés a mais importante trata-se das

despesas obrigatdrias (Despesas do Anexo VI da LDO) frente ao total do somatério das

receitas do Distrito Federal (FC-DF/LOA-DF), e podem ser acompanhadas no grafico

abaixo:

Grafico 2 — Orgamento Total (LOADF + FCDF) x Despesas Obrigatérias de Carater Continuado
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Fonte: Elaborado pelo autor (2024)
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A partir do comparativo entre os valores alocados em despesas obrigatérias
relativas ao orcamento distrital, somados aos “gastos obrigatorios” representados pela
dotacdo autorizada do Fundo Constitucional do Distrito Federal, para efeito deste estudo,
chegou-se ao valor percentual de despesas que independem da vontade administrativa,
ou seja, antes mesmo de o governador tomar posse, ele estara inexoravelmente obrigado
a cumprir estes gastos, seja por estarem previstos em lei, na constituigdo ou em outras
normas vinculantes, seja por ter a destinagdo do FCDF alocagao especifica e com prazo

de aplicagao (dentro do exercicio).

Gréfico 3 — Orgamento Total (LOADF + FCDF) x Despesas Obrigatérias de Carater Continuado + FCDF
Orgamento Total x DOCC + FCDF

§0.000,000,000
50,000,000,000
40,000.000,000
30,000,000,000
20,000,000,000
10,000,000,000 I I I I I
0
1 3 3 A S ] T B ) 14

M Orcamento Total OF I DOCC COCC=FCDF
Fonte: Elaborado pelo autor (2024)

Veja que as despesas obrigatérias do Anexo VI da LDO, quando somadas aos
recursos do Fundo Constitucional, elevam o engessamento para patamares
consideraveis.

O Poder Executivo que deixar de aplicar o recurso do fundo ndo tera a
possibilidade de fazé-lo novamente, no ano seguinte, tendo em vista que o superavit é
revertido a Unido. Ou seja, além dos recursos do Fundo serem quase que exclusivamente
voltados ao pagamento de pessoal, eles devem ser gastos na totalidade, a fim de se

evitar que voltem a Unido.



Quadro 5 — Percentual de Rigidez: Orgamento Total x Despesas Obrigatérias + FCDF

Exercicio LOA-DF FCDF Oﬁﬂt;'l'g';“ DOCC R?;i'iz
2014 | 21451120635 | 11664 812281 | 33.115.932.916 | 12.362.249612 | 73%
2015 | 29465 104119 | 12.399 541239 | 41.864 645 358 | 22.921.260.480 | B84%
2016 | 32.605028.893 | 12.018.201 127 | 44624 130,020 | 21.310.154.132 | 75%
2017 | 26.902.341.731 | 13.218.604.133 | 40.120.945 864 | 16.580.489.340 | 74%
2018 | 26.925 750075 | 13.691.017.785 | 40.616.767.860 | 17.169.504.306 | 76%
2019 | 26221661788 | 14.302.079.961 | 40.523.741.749 | 17.313.608.109 | 78%
2020 | 26.007.386.705 | 15697 985449 | 41.705372.154 | 16.836.018.611 | 78%
2021 | 26.865.008.190 | 15.869 387.854 | 42.724.396.044 | 18.642.073.786 | B81%
2022 | 31023458651 | 16.271.703.124 | 47.295 161.775 | 22.155 668.730 | B81%
2023 | 32.979.374.661 | 23.004 589479 | 55983 964 140 | 21.414.696.914 | 79%
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Fonte: Elaborado pelo autor (2024)

A titulo de curiosidade, o fato de a rigidez orgamentaria pairar em torno dos 80%,
nao significa que o restante do orgamento seja de alocagéo indiscriminada, pois dentro
destes outros 20% ficam pendentes de pagamento contas de agua, luz, aluguel,
contratagao de servigos gerais etc.; de modo que, na realidade da ponta da linha, o valor
de livre movimentagao € bem menor que o aparentemente nao “engessado’.

Isso nos leva a crer que o problema das despesas obrigatorias e das receitas
vinculadas é apenas a ponta do iceberg, pois o aparato administrativo vem sufocando a
tomada de decisdo dos gestores, cada vez mais prisioneiros de politicas populistas de
momento, que ndo permite a mudanga de rumo do padrao administrativo adotado mesmo
no caso de rejei¢do da atual conjuntura no momento eleitoral.

Vale repetir que estamos lidando com despesas de dificil compressao que possuem
forte inércia e geram resultados por muitos anos e, as vezes, décadas, depois de
implementadas.

Da mesma forma, as despesas do quadro do ANEXO VI da LDO, embora tenham
algumas ACOES consideradas obrigatérias, que, em tese, poderiam deixar de ser com

simples alteragdes legislativas, por serem despesas sociais nao admitem no campo
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pratico seu cancelamento puro e simples, ja que os beneficios sociais, em um pais
desigual como o0 nosso, e imaturo politicamente, colocam-se verdadeiras barreiras
legislativas, tendendo mais a aumentar do que a diminuir.

No quadro abaixo, permite-se verificar a distribuicdo dos gastos obrigatorios entre
as agdes orcamentarias, ao longo dos anos.

Quanto a queda das despesas a partir do ano de 2015, na contram&o dos
argumentos acima, ressalta-se que o Distrito Federal viveu alguns anos de restricao
orcamentaria coercitiva por forca da LRF, em que a capital ficou obrigada a ndo conceder
reajustes e contratar pessoal, por ter extrapolado o limite de gastos com folha de pessoal,
presente no Relatorio de Gestéo Fiscal (49%, no Poder Executivo).

Forgosamente, a situagao de pré-colapso das contas publicas acabou por acionar o
mecanismo de freios da LRF, que agiu no sentido de conter a despesa, como pode se
extrair da leitura dos dados.

CF.Art. 169. A despesa com pessoal ativo e inativo e pensionistas da Uniao,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios ndo pode exceder os

limites estabelecidos em lei complementar.
(BRASIL, 1988, art. 169).

LRF: Art. 23. Se a despesa total com pessoal, do Poder ou drgao referido no art.
20, ultrapassar os limites definidos no mesmo artigo, sem prejuizo das medidas
previstas no art. 22, o percentual excedente tera de ser eliminado nos dois
quadrimestres seguintes, sendo pelo menos um tergo no primeiro, adotando-se,
entre outras, as providéncias previstas nos_§§ 3° e 42 do art. 169 da Constituicdo.

(BRASIL, 2001, art. 23)

Para a reducao das despesas com pessoal, permite-se, inclusive, exoneracdo de
comissionados e servidores nao estaveis, medidas drasticas que raramente chegam a
ocorrer, uma vez que o “freio” do indice maximo de despesa costuma atuar
preventivamente, como de fato ocorreu no Distrito Federal.

A distribuicdo das despesas por ACOES ORCAMENTARIAS que integram o
ANEXO VI da LDO pode ser visto abaixo.


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art169%C2%A73
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art169%C2%A74

Quadro 6 — Dotagdes Obrigatdrias por A¢ao Or¢camentaria: periodo 2014 a 2024

2014 2015 2016 2007
Empenhado SUM| Empenhado SUM| Empenhado SUM| Empenhado SUM
01 - Restaurante Comunitario 4175 X380 29.810.274 13.821.284 2390797
02 - Complementagio do Programa Bolsa | 4162 10357123 109.266.460 N3631.83 93.272.640
Familia
03 - Acgoes Complementares de 4232 18.217.796 B.O72.206 336.385 251.490
Transferéncia de Renda
04 - Bolsa Universitaria 40a7 1.255.079 655.5.4 915169 33374
05 - Fornecimento Continuado de 4174 7392581 3.938.441 2.779.858 44 342
Alimentos
06 - ComplementagSo de Aposentadoria (3035 17261156 17.863.097 17.208.982
de Ex-Empregado de Empresa Estata
07 - Inativos e Pensionistas [A004 1.632142.936 E77.503.247 L.B75.0N7.383 4126.959.549
08 - Aumento da despesa com Pessoal e (3093 o o
Encargos Sociais (reajuste geral.
realiamento de carreiras, gratificacio de
titulagio e de produtividade, concursos
publicos)
Hoo o o 0
09 - Passe Livre 4202 154.972.834 299114744 396.821.370 427.279.680
10 - Sentencas |udiciais 300 298 965.559 387533 461 38B.E1Tra4 385778123
11 - Concessao de Beneficios BoO4 4B80.573.098 8B84.033.072 8346.615.319 B45 73789
12 - Servico da Divida [A002 9.588.219 12657601 2458736
2029 Fr.705.037 91.45.32 97.330.758 92 412.B59
3034 264 100.256 346723389 292 531978 344.039.096
9037 132163 249,876 276 418
096 19.204.332 17.967.510 28.760.297 15.714.435
13 - PASER 3033 167.018.162 198.633.570 203.589.90 208.627675
14 - Pessoal e Encargos Sociais B2 B.731.910.252 4.41B.77.216 12.882.654.595 9.628 80401
15 - Desenvalviments de Acdes de 4138 43215 G468 45.414 336
Servigos Sociais
16- Concessao de Plano de Sadde aos 6195 o H o 0
Servidores
i7 - Conversio de Licenga Prémic em B0 105.405.5% 95.630.739
Pecinia - Servidor Inativo
18- Aports da Contribuicio Mensal do 5125
Cowverno do Distrito Fedeal para o
CDF-5adce
19 - Ressarcimentos, Indenizagdes & 3054 317964156 397604690 239402377 274884753

Restituigdes de Pesszoal

TOTAL

12.362 249812

22.921.260.430

21310154132

16.580.4B2.349
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2018 2013 2020 20 2022 2023 2024
Empenhado SUM| Empenhado SUM| Empenhado SUM| Empenhado SUM| Empenhado SUM| Empenhado SUM| Empenhado SUM
29454 405 2B.698 254 35810243 41.714.945 62.5629.322 G7.608.735 9.825.360
92145617 ar635.513 97.530.580 7956752 144 401280 T61.177.895 166.273.954
379999 330,000 9731978 7038 B3B 10443 574 14500 828 o
o o o o o o o
o 1400412 3.963.000 o 74587000 306.036.676 254 428 97E
17266405 16.947.590 6156196 15.472.627 21.522.773 15.800.000 13.523 467
4225 875106 4473964 219 4052819359 4 455 441 387 47B3. 18122 4.437.636.600 4181.730.525

o o o o
o o o o o o o
393590530 412.821.769 148,722,641 1BG.545.574 E70.221.652 579200014 481.392190
453 554190 453 382097 280233949 690.363.650 733814658 TEQ.040.240 754741460
BE3.T36.241 TTB154.825 558.309.095 402.371.735 503848143 535,864,294 4G5.292.924
240,000 o o o
109.384.297 125.151.854 151.360 268 160.661.862 143.205.332 165.030.824 158240.070
441197374 494 77902 1981208 625937901 T74.B94.3% BG3 569 400 B14 503 315
291.705 304 997

7340 B6L 9056137 9.990.685 5426196 4 8B3.654 4 B55.416 2.609.705
227305153 250.733.275 27719 856 264135411 256,832 T4 275.975.312 330073704
9827199972 9753244 632 10.221.550.934 10700 480 359 12.333.664.773 11.5B4.689.315 1M1.092.230.243
12,760 7220 24822 32676 46,452 52.000 £2.080
o 308 1.345.6B8 137.026.282 497 726.502 569.930.264 325.348.903
146034606 205.536.865 35B.518.815 495925147 SE7.822.314 361.268.838 141.883.195
23B.525.6056 306.263.792 279.244 442
324544 481 215.396.24 149.699.225 334535395 33834391 295145420 236.419.467
17169504 306 733608109 16.836.018.51 18.642.073.736 22155.668.730 21414696 914 20.289.874.979

Fonte: Anexo VI da Lei de Diretrizes Orgamentarias 2014 a 2024 (extraido do Discovery)
*O ano de 2024 foi incluido ilustrativamente, pois ndo encerrado o exercicio neste momento.

Ainda que se argumentasse que as despesas obrigatérias presentes no Anexo VI
pudessem variar conforme a edicdo de cada LDO e, portanto, poderiam deixar de ser
obrigatérias em um novo governo, verifica-se que grande parte das despesas ali

constantes sao relativas a pessoal, a divida, a beneficios e a sentencas judiciais, ou seja,
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apresentam fato gerador consolidado, ndo havendo possibilidade de n&o pagamento.
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Apesar do cenario acima por si sé apontar na diregdo de grande comprometimento
da discricionariedade administrativa pela correlagéo entre receita e despesa obrigatérias,
ver-se-a que, com a soma dos dados do Fundo Constitucional, os niveis de
engessamento atingem patamar ainda mais elevado.

Esse cenario, por conseguinte, vive a sabotar o regime democratico na medida que
0s governantes eleitos se quedam tolhidos de aplicar suas convicgdes pelas quais foram
eleitos, circunscrevendo seu trabalho potencial a decisbes tomadas anteriormente, em
contextos outros, por gestores que ja tiveram no passado sua oportunidade de governar.

A baixa disponibilidade de recursos reduz o protagonismo do Chefe do Executivo,
impedindo-o de se destacar mediante solugdes inovadoras dos problemas apresentados
pela sociedade, fazendo-o refém de rotinas e pensamentos vetustos propostos por
politicos igualmente ultrapassados que, por meio de sua visdo de mundo, engessam o
futuro das proximas geragdes reduzindo o poder de escolha e a capacidade de evolugao
dos governos e das sociedades, ocasidao em que poderiam muito bem ofertar mais
liberdade aos gestores em troca de sua avaliagao eleitoral ao fim de cada mandato.

A responsabilizacédo objetiva sobre o trabalho apresentado por parte de detentores
de cargo eletivo no Poder Executivo, feito através do julgamento popular, via sufragio
universal, € o instrumento mais direto e contrario a terceirizacdo da responsabilidade da
gestao, muito comum no sistema politico brasileiro, ja que para os problemas divide-se a
culpa entre Legislativo, Executivo e Judiciario, nas leis em geral, na Constituicédo, e assim
por diante. Dar os meios de agir ao gestor, no caso os recursos publicos desvinculados,
permitiria a cobrancga direta dos resultados ao tempo de cada eleigao.

Isto aproximaria eleitor/resultado, tornando ao menos ao nosso sentir mais facil a
pedagogia do voto, pois a liberdade de gerir, quando acompanhada da liberdade de
administrar recursos ndo comprometidos por parte do gestor, acabaria por facilitar a
percepcgao do eleitor quanto a eventuais mudangas no direcionamento politico-ideoldgico
das varias matizes ideoldgicas que atuam no territorio nacional.

Ou seja, se determinado grupo de correligionarios tem por certo entregar grande
fatia de recursos para fomentar carnaval, por exemplo, enquanto outro considera mais
importante investimento em saude, antes da cultura, o cidadao/eleitor certamente teria
maior facilidade de ver a mudanga brusca de sentido quando da troca de um governo pelo
outro.

Hoje, como esta, ainda que um grupo politico alcance o governo via sufragio, ao

tomar posse ndo consegue guinar o pais na direcdo para qual foi eleito, visto que as
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amarras que lhe atam foram estabelecidas no passado, por leis anteriores que fizeram,
como vimos dizendo, despesas obrigatorias e receitas vinculadas. Neste ponto, vivemos

aprisionados ao passado.

4.2 Receitas vinculadas

Na mesma linha trabalhada com as despesas obrigatdrias, tem-se as receitas
vinculadas que também mitigam a liberdade alocativa do Chefe do Poder Executivo,
amarram-lhes as maos no momento da escolha da politica publica, ainda que em menor
grau que as despesas obrigatorias, mas ainda assim cristalizadas por mecanismos legais
de dificil desfazimento.

Embora as receitas vinculadas ndo obriguem o gestor ao gasto efetivo dentro do
exercicio, impedem seu uso em outra finalidade, ainda que em exercicio diverso,
conforme preconiza a Lei n°® 4.320/1964: Artigo 71. Constitui fundo especial o produto de
receitas especificadas que, por lei, se vinculam a realizagdo de determinados objetivos ou
servigos, facultada a adogado de normas peculiares de aplicagao (Brasil, 1964, art. 71).

Nesse sentido, o artigo 73 do diploma aduz que os saldos remanescentes seréo
transferidos para o ano seguinte, quando nao utilizados. Fazendo eco com o0 mandamento
acima, o paragrafo unico do art. 8°, da LRF, preceitua que: Os recursos legalmente
vinculados a finalidade especifica serao utilizados exclusivamente para atender ao objeto
de sua vinculagéo, ainda que em exercicio diverso daquele em que ocorrer 0 ingresso
(Brasil, 2001, art. 8°). Estes recursos, quando ndo consumidos dentro do exercicio, vao se
acumulando na forma de superavit, como fosse uma poupanga forgcada.

Os dispositivos contrastam diretamente com o mandamento constitucional que pde
como regra o principio da n&o-afetagao da receita de impostos, salvo as excegdes legais.
Trata-se de um cabo de guerra entre o tedrico-racional, traduzido na necessidade de dar
ao gestor os recursos de que precisa para governar, contra o loteamento orgcamentario
dado a grupos de forte influéncia politica que congelam para si fatias cada vez maiores do
orcamento. Vale lembrar que todas as vinculagdes nascem a fim de defender ou
salvaguardar as causas mais nobres. Sdo Fundos para amparo ao idoso, para o meio
ambiente saudavel, para a saude, para os professores, para a cultura, para o
aprimoramento da maquina etc. O tema é tao vasto que caberia outra dissertagao apenas
para tratar quais deles realmente exercem de forma eficiente o papel para o qual foram

criados.
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Veja-se a seguir o somatoério das dotagbes destinadas aos diversos Fundos

constituidos no ambito do Distrito Federal.

Quadro 7 — Dotagdo Orgamentaria dos Fundos Distritais: LOA-DF 2014 a 2024

Dotagdo Autorizada SUM
2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024
o ) ]
2.493.861.159(2.401.057.447| 2,555.319.689( 2,754.042.042| 3.190.574.812| 2.762.556.102 2.966.291,123| 3.286.807.278| 3.627.262.452|3,913,556.994| 4.539.985.833
3.872.161.787(7.091.699.817| 6.765.544.699( 4,551.501.879( 4.971.733.302| 4.438.630.890( 5.187.291.021| 6.170.053.919| 6.462.362.914|5.272.641.142| 5.746.672.063
Soma | 6.366.022.946| 9.492.757.264 | 9.320.864.388| 7.305.543.921( 8.162.308.114| 7.201.186.992 | 8.153.582.144| 9.456.861.197( 10.082.625.366| 9.186.198.136| 10.436.657.896

—_

ra

Fonte: Discovery
Também a dotagdo dos fundos comparados ao volume total de recursos pode ser

vista abaixo:

Grafico 4 — Orgamento total (LOADF + FCDF) x Receitas vinculadas

Orgamento Total x Receitas Vinculadas
50,000,000,000
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40,0030,000,000
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B LOA-DF + FCOF  IRECEITA FUNDO

Fonte: Elaborado pelo Autor

A partir do comparativo entre os valores alocados em Fundos, que representam
receitas vinculadas relativas ao orcamento distrital, se somados as receitas do Fundo
Constitucional, aqui consideradas vinculadas, teremos o resultado apresentado a seguir,

que condiz com alto grau de vinculagéo e, consequentemente, de engessamento.

Grafico 5 — Orgamento total (LOADF + FCDF) x Receitas vinculadas + FCDF
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Orgamento Total x Receita Fundos + FCDF
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Fonte: Elaborado pelo Autor

Tendo como destino areas especificas da saude, seguranga e educagéo,
chegou-se ao valor percentual de receitas que, independente da vontade administrativa,
estdo direcionadas para setores de politicas publicas predefinidas, ou seja, a vontade do
eleitor que depositou seu voto na crenga da manutengao ou alteragdo de dada politica
perde substancial valor para a vontade do eleitor passado, que permitiu aos governantes
antecessores petrificar a decisao politica da alocacéo de recursos.

Antes mesmo de o governador tomar posse, o ato de orgar foi definido e ele estara
a reboque da decisao de geracdes anteriores, sendo que nem sempre as necessidades
alocativa permanecem as mesmas.

Obrigado a cumprir esses gastos, seja por estarem previstos em lei, na
Constituicdo ou em outras normas vinculantes, ficam os tomadores de decisao obrigados
a tomar medidas impopulares de corte de recursos para areas que os tinham como
receitas fixas, sem a necessidade de debate na hora da aprovagao do orcamento.

Assim como ocorre quanto a rigidez das despesas obrigatdrias, permite-se extrair o
percentual de receitas vinculadas a fundos frente ao montante total de recursos a

disposicao do Distrito Federal, conforme se pode perceber no quadro abaixo.

Quadro 8 — Percentual de Rigidez da Receita Vinculada: Orgamento Total x Fundos + FCDF

5

LOA-DF + FCDF LOA-DF FCDF RECEITA FUNDO | FCDF + FUNDOS Rigf::lez
2014 33.115.932.916 21.451.120.635 11.664.812.281 9.492.757.264 | o4 157 569,545 64%
2015 41.864.645.358 29.465.104.119 12.399.541.239 9.320.864.388 | 21.720.405.627 52%
2016 44.624.130.020 32.605.928.893 12.018.201.127 7.305.543.921 19.323.745.048 43%
2017 40.120.945.864 26.902.341.731 13.218.604.133 8.162.308.114 [  21.380.912.247 53%
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2018

40.616.767.860

26.925.750.075

13.691.017.785

7.201.186.992

20.892.204.777

51%

2019

40.523.741.749

26.221.661.788

14.302.079.961

8.153.582.144

22.455.662.105

55%

2020 41.705.372.154 26.007.386.705 15.697.985.449 9.456.861.197 25.154.846.646 60%
2021 42.724.396.044 26.865.008.190 15.859.387.854 10.089.625.366 25.949.013.220 61%
2022 47.295.161.775 31.023.458.651 16.271.703.124 9.186.198.136 25.457.901.260 54%
2023 55.983.964.140 32.979.374.661 23.004.589.479 10.436.657.896 33.441.247.375 60%

Fonte: Discovery

Imagine se, porventura, um determinado governante eleito hoje, no Distrito Federal,
tivesse ao seu dispor a integralidade do orgamento para fins de definigdo de sua politica
administrativa sem que houvesse amarras de despesa e receita? Decerto, é de se supor
que varias correntes de pensamento e ideologia quanto ao desenvolvimento das
atividades publicas se desenvolveriam, pois, do modo como esta, ha espago tdo somente
para correntes partidarias ou administrativas que comungam da rigidez estatal e do
dirigismo publico sobre o privado atuar, incinerando os pensamentos contrarios e as
demais formas possiveis de orgar, administrar e prestar servigos publicos, ja que o espago
orcamentario-financeiro para mudangas é minimo.

Consequéncia natural do excesso de vinculagbes € o movimento contrario dos
préprios operadores financeiro-orgamentarios e dos agentes politicos, que culminou na
edicdo, no ambito do Distrito Federal, da Lei Complementar n® 925, de 28 de junho de
2017, que dispbe sobre a reversao do superavit de inumeros fundos ao Tesouro.

Isso porque, na pratica, torna-se cada dia mais dificil atender as necessidades da
populagdo com tamanho dirigismo de receitas feitas num momento em que as prioridades
eram outras. Trata-se de um movimento que veio de dentro do seio da administragao.
Como mecanismos de autodefesa e de sobrevivéncia para que nao haja o colapso da
administragao.

Crises profundas sdo como guerras, sabemos como se iniciam, mas nunca como
acabam. Desta maneira, o sistema flerta com o perigo, mesmo buscando evitar o pior
quando na iminéncia da perda total de controle. Nestes momentos, aprovam-se leis
desvinculantes, como a Desvinculacdo das Receitas da Unido - DRU e a Desvinculagao
das Receitas dos Estados e Municipios - DREM, excepcionam tetos de gastos, como foi
feito na pandemia, valem-se de créditos sem fonte de recursos, como no caso dos
créditos extraordinarios. Tudo a fim de evitar o colapso administrativo que em tese poderia
abrir campo para o colapso social que, por sua vez, como a historia prova, pode ser fator

de quebra do status quo.



44

Na Unido, neste momento, dezembro de 2024, o governo do Partido dos
Trabalhadores acaba de enviar o “pacote de revisdo de gastos” contendo projeto de lei
complementar para nao deixar este autor mentir. pretendem permitir a utilizagdo dos
superavits dos fundos federais no atingimento das metas fiscais, alterando a destinagao
até entdo prevalente de vincular as receitas apenas aos fins designados na lei do fundo.

Segundo a Agéncia Camara de Noticias, da Camara Federal: A proposta esta em
analise na Cédmara e é assinada pelo lider do governo, deputado José Guimardes
(PT-CE). Ja ha pedido de urgéncia para levar a votagdo diretamente ao Plenario (Camara
Federal, 2024, [p. 1.]).

Trata-se do PLP 210/2024. Ressalta-se o pedido de urgéncia, que ajuda a
caracterizar o quao defasado esta o entendimento de que vinculagbes desmedidas sao
prejudiciais.

Trata-se de mais uma faceta que a rigidez orgcamentaria traz ao debate, justamente
a falta de ferramenta para atuar em momentos de crise, sobretudo fiscais. A Unido possui
gastos obrigatérios que o DF n&o possui, como seguro desemprego, regime geral de
previdéncia, assisténcia social e transferéncias a estados e municipios, de modo que o
grau de engessamento é maior.

A adesédo a regras fiscais austeras torna o pais menos suscetivel a dar calote,
atraindo investimentos, reduzindo juros e proporcionando credibilidade no cenario
internacional, fator proprio para atrair riqueza e desenvolvimento.

Da mesma forma, um orgamento menos rigido permite maior manobrabilidade na
conducgao da arrecadacao e do dispéndio, reduzindo a necessidade de financiamento via
operagdes de crédito. Estas, quando fora de controle, deixam um rastro de juros altos a
serem quitados, despesas obrigatorias que retroalimentam o ciclo. Mesmo que as Metas
Fiscais exigidas na LDO possam ser suspensas em momentos de calamidade, inibindo os
contingenciamentos, limitagdo de empenho e endividamento, a gestao precavida procura
reduzir a vulnerabilidade: decisdo que passa por liberdade na gestdo alocativa, como o
estudo tem demonstrado.

Por fim, Bassi (2019), analisando o cenario em que surgiram a DRU/DREM,
argumenta sobre a preponderéncia das despesas obrigatoérias sobre a vinculagdo de
receitas na discussao acerca do engessamento orgamentario, ao dizer que:

Mediante as varidveis elencadas, pode-se sustentar que s&o as obrigacdes,
e nao os vinculos, os maiores responsaveis pelo reduzido grau de liberdade

na alocacdo dos recursos disponiveis. O primeiro pilar a assertiva é
quantitativo. As receitas vinculadas representam 86% das receitas



45

orgamentdrias, enquanto as despesas obrigatorias, 95% das despesas
realizadas. Isto €, mesmo se os vinculos fossem desfeitos, a flexibilidade
ndo seria recuperada, tendo em vista que o nivel de rigidez continuaria
sendo ditado pela participagéo relativa das despesas obrigatorias (95%)
(Bassi, 2019, p.14).

Esse cenario podemos verificar também a nivel local, uma vez que se tem maior
grau de engessamento quanto a despesas obrigatérias em comparagdo ao orgamento

total, se comparado a vinculacio de receitas.

Grafico 6 — Percentual de Rigidez Despesa Obrigatéria x Vinculagdo da Receita
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Fonte: Elaborado pelo Autor

4.3 Taxas e Contribuigoes

No que tange as taxas e as contribuigdes, espécies tributarias que, por definicao,
representam receitas vinculadas, consideram-se os valores presentes no Relatorio
Resumido de Execugdo Orgcamentaria, relativas ao ultimo exercicio (2023), sendo os
valores:

a) Contribuicdes previstas: R$ 2.151.435.020,00;
b) Taxas previstas: R$ 578.147.039,00.
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Quanto a esse ponto, o trabalho considerou por bem nao incluir no somatdério de
receitas vinculadas, devido ao risco de dupla contagem, ja que alguns fundos podem ser
abastecidos com estes recursos, o que acarretaria inexatidao nos dados.

Por outro lado, registra-se que ao menos parte destas receitas provenientes de
taxas e contribuicbes auxiliam no aumento dos indices de rigidez provocada pela
vinculacao de receita.

Embora a soma destes dois grupos de receita ndo seja isoladamente pequeno,
perfazendo o montante de R$ 2.729.582.059,00 (dois bilhdes, setecentos e vinte e nove
milhdes, quinhentos e oitenta e dois mil e cinquenta e nove reais), se contraposto ao
orcamento total distrital (LOADF + FCDF), em torno de 55,9 bilhées, tem-se que o valor
nao tem o condao de invalidar os objetivos da pesquisa, que aponta no sentido de alto
grau de rigidez tanto da despesa quanto da receita.

Tomando por base apenas o ano de 2023, ultimo exercicio encerrado no momento
deste trabalho, caso somassemos os valores as receitas de Taxas e Contribuicdes as
demais receitas vinculadas teriamos provocado no grafico de rigidez orgamentaria relativo

a receitas vinculadas de 60% para 64%, agravando ainda mais o quadro.

4.4 Emendas Parlamentares

Pelas mesmas razbes apontadas acima no caso das Taxas e Contribuigdes,
quanto ao risco de dupla contagem, as emendas parlamentares n&o entraram no cémputo
de novo rol de despesas obrigatorias, ainda que seguidamente as Leis de Diretrizes
Orcamentarias obriguem o executivo a executar parcela do orgcamento destinado aos
deputados.

Segundo a Lei Organica do Distrito Federal, no art. 150:

Art. 150. Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes
orcamentarias, ao orgamento anual e aos créditos adicionais serado
encaminhados a Camara Legislativa, que os apreciara na forma de seu
regimento interno.

§ 16. Ressalvado impedimento de ordem técnica ou juridica, é
obrigatéria a execugdo orgcamentaria e financeira dos programas de
trabalho incluidos por emendas individuais dos Deputados Distritais
ao projeto de lei orcamentéria anual ou aos projetos que modifiquem a lei
orcamentaria anual:

| — quando destinadas a investimentos, manutengao e desenvolvimento do
ensino ou a acgbes e servigos publicos de saude, infraestrutura urbana e
assisténcia social e destinadas a crianga e ao adolescente;

Il — nos demais casos definidos na lei de diretrizes orgamentarias. (grifo
Nosso.)

(DISTRITO FEDERAL, 2024. Art. 150)
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Quando da apuracédo dos dados de gastos obrigatorios, o levantamento é feito
considerando as ag¢gdes que constituem o Anexo VI — Margem de Expanséo das Despesas
Obrigatdrias, que consta nas reiteradas Lei de Diretrizes Orgamentarias. Tal metodologia
nao permite aferir se as dotagdes ali consumidas vieram eventualmente de emendas, pois
para uma série histérica de 10 anos aferir manualmente seria uma relagdo baixa de
custo-beneficio, ainda que possivel.

Nada impede que as emendas de execucdo obrigatdria estejam destinadas as
mesmas acgodes previstas naquele anexo, de modo que nao basta apenas somar as
dotagdes obrigatdrias com as emendas e apurar o nivel de engessamento.

De fato, o levantamento feito traz um numero conservador, pois que tende a
aumentar se considerarmos as emendas. Como dito anteriormente, este trabalho tem o
atributo, se é que tem, de abrir um novo caminho de estudo para matéria tdo complexa e
tdo complexa, permeada por casuismos, em um ambiente normativo entrecortado de
variaveis.

Porém, feitas essas consideracbes e de mao dos dados levantados, nos cabe refletir
sobre a composicao atual do orcamento do Distrito federal, dentro de um contexto maior,
no plano nacional, ao menos para estabelecer um ponto de partida para novos estudos,

de modo que passamos a conclusao do trabalho.

5 CONCLUSAO

Primeiramente, tem-se antes de mais nada expor nesta conclusdo a debilidade
orcamentaria a que se chegou o Distrito Federal quanto a estruturacdo de seu
Orcamento, que, como dissemos, comporta a Lei Orgamentaria Anual e o0s recursos
advindos do Fundo Constitucional, previsto no art. 21, inciso XIV da Carta Magna,
cumulado com a Lei Federal 10.633, de 27 de dezembro de 2002.

O Fundo Constitucional comporta receitas materiais do ente subnacional, ainda que
formalmente sejam recursos integrantes da Lei Orgamentaria da Unido. Apds tantos anos,
a interdependéncia do montante recebido faz com que seja inconcebivel, hoje, a
manutencao do Distrito Federal sem aqueles recursos.

Movimentos recentes da Unido pretenderam em mais de uma oportunidade retirar

das méos do Distrito Federal as dotagbes consolidadas ao longo dos anos para aplicagao
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na Capital, o que até o momento ndo ocorreu. A primeira iniciativa se deu por meio do
PLP 93/2023, que propunha uma espécie de teto de gastos para o governo federal, com
repercussdes no fundo.

“Neste ano, por meio do PL 4614/2024, de autoria do lider do governo da Camara,
José Guimardes (PT-CE), o governo federal apresentou uma nova proposta de ajuste
fiscal, incluindo a alteragdo no calculo do FCDF no pacote. O presidente Luiz Inacio Lula
da Silva se pronunciou favoravelmente ao corte.”, (CORREIO BRAZILIENSE,
05/01/2025).

Neste contexto, qualquer trabalho que deseje debrugar sobre as finangas do sonho
concretizado de Juscelino Kubitscheck passa inexoravelmente pela juncdo dos dois
orcamentos: FCDF e LOA-DF.

Ainda que seja possivel notar variagdo ano a ano na correlagcdo que cada
orcamento exerce sobre o total, em nenhum momento do periodo estudado este valor da
contribuicdo da Unido a Capital foi desprezivel. Pelo contrario, representa parcela
importante da receita e, nos ultimos anos, tem caminhado para valores cada vez maiores
e que no futuro pode ser até mesmo equivalente a LOA-DF.

O percentual da correlagdo entre FCDF/LOADF hoje esta em 70%, sendo que em
2014 era 54%. O menor valor desta representatividade nos ultimos dez anos foi de 37%,
em 2016. Sendo que a maior ficou em 2023.

Estes numeros fazem com que hoje nao seja plausivel reverter este cenario de dois
orcamentos sem o efeito desastroso para as contas publicas distritais.

Por essa raz&do, nosso estudo se viu obrigado a buscar uma metodologia que
integrasse essas duas receitas ou orgamentos.

Dessa anomalia, inexistente nos demais entes da federagcdo, tem-se que os
superavits formados pela inexecugdo do Fundo Constitucional voltariam ao Tesouro
Federal, de modo que a administragdo subnacional procura desde sempre gastar todos os
recursos do FCDF para que, se eventualmente formar superavit, que se forme com os
recursos distritais, que n&o revertem a Unido. Logicamente, qualquer gestor preocupado
com seu caixa tomaria esta atitude.

Sendo assim, consideramos as receitas do FCDF como sendo de execucgao
obrigatoria, tanto pela razdo apontada acima, quanto pelo que se observa na pratica. Para
este estudo, portanto, os valores do FCDF sao despesas obrigatérias e também sao
receitas vinculadas, ja que s6 podem ser gastas em rubricas especificas pré-definidas na
Constituicao e na Lei 10.633/2002.
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Dito isso, que é sobre a configuracdo do nosso orgamento e de como ele é
composto, passamos para um segundo ponto.

Este trabalho teve como objetivo abrir espaco para discussao sobre como construir
um indicativo ou indice de engessamento orgamentario, aplicavel e comparavel a todos os
entes. Dar um primeiro passo na busca desta conceituacdo, ainda que o orcamento do
Distrito Federal seja peculiar.

A pluralidade de entes no pais, considerando além da Unido os 26 estados, os
mais de 5 mil municipios e o proprio Distrito Federal, dificulta muito a padronizagédo de
conceitos e uma metodologia unica e eficaz. Optamos aqui por considerar as despesas
que compde o Anexo VI — Margem de Expansédo das Despesas Obrigatérias como o
conglomerado de despesas obrigatdrias.

Por outro lado, para trabalhos futuros pode-se conceituar os varios graus de
discricionariedade entre os gastos ndo obrigatorios e até mesmo discutir sobre quais
despesas devemos considerar realmente inafastaveis. Por essa razao, o predicado deste
trabalho, se tiver, caminha no sentido de colaborar para a expansao desta discussao e
abrir caminho no sentido de padronizar o entendimento sobre as despesas obrigatorias,
ou ao menos chamar a atencao para a necessidade de fazé-lo.

O terceiro ponto a ser ressaltado € o fato de que haver dois orcamentos no Distrito
Federal nao garante, por si so, folga orgamentaria ao gestor publico. Como as despesas
obrigatorias sdo muito altas, as necessidades urgentes, quando aparecem, acabam tendo
que ser financiadas por empréstimos, visto que as receitas ja estdo comprometidas, ainda
que haja nominalmente um valor bilionario a ser gasto.

Nosso estudo mostra que se a receita cresceu, nao serviu para abrir espago de
livre alocagdo de recursos, pois 0 engessamento orcamentario na série histérica
apresentada reflete valor relativamente constante, entre 73% e 84%. Tal fenbmeno serve
para demonstrar que o aumento de receita ndo vem acompanhado de maior liberdade na
gestao dos recursos publicos.

Senao, vejamos. Em 2014 o percentual de rigidez orgcamentaria foi de 73%,
representando o menor valor apurado dentro da janela de estudo. O valor maximo se deu
no ano seguinte, chegando a 84%. Nos ultimos 3 anos, ou seja, de 2021 a 2023 o
percentual variou entre 81% e 79%.

Por outro lado, a receita cresceu 55% no periodo da série historica estudada, que
vai de 2014 a 2023. Ou seja, permite depreender que a despesa obrigatdria cresceu mais

ou menos no mesmo ritmo do crescimento das receitas.
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Varios fatores podem levar ao cenario estudado.

Embora o foco deste trabalho seja identificar o grau de engessamento e néo as
causas deste ou seus aspectos positivos ou negativos da rigidez, exemplificativamente
podemos dizer que grupos de pressao acabam levando vantagem na hora de vincular
despesas ou criar despesas obrigatdrias, reduzindo a discricionariedade do gestor e do
programa eleitoral eleito.

Geralmente, as vinculagbes nao tém data final para acabar e, por isso, afastam a
possibilidade de os cidadaos, seus financiadores, reverem suas preferéncias de forma
rapida. As vinculagdes caminham no sentido de enfraquecer a ideia do principio da
unidade do orgamento, ja que criam suborgamentos. Ao mesmo tempo, as despesas
obrigatorias, como despesas com pessoal, precatorios e divida, sdo de longo prazo.
Como os grandes navios, uma guinada rapida na diregdo ou no destino das finangas
publicas torna-se problematica, podendo levar o governo do momento, ou mesmo o
Estado, a pique.

Como dito alhures, algumas medidas tém sido tentadas ao longo do tempo, e o
engessamento orgamentario tem como principais causas o acumulo de despesas
obrigatorias e de receitas vinculadas, tendo surgido na Unido a chamada DRU, e, nos
estados, a DREM, respectivamente, desvinculagcdo de receitas da Unido e dos estados e
municipios, na tentativa de liberar mais recursos para serem aplicados ao alvedrio do
gestor publico.

Rister e Ferreira (2021), ao discorrerem sobre o principio da nao afetagdo das
receitas publicas, em trabalho sobre as motivacdes que levaram a instituicdo da DRU e do

Novo Regime Fiscal, celebram:

O panorama resultante das vinculagbes de receitas explicita um espago estreito
para as escolhas discricionarias do administrador, tornando dificil o controle das
finangas publicas. Isso porque a reduzida margem de discricionariedade na
administracédo da arrecadacéo tributaria obriga o Poder Executivo Federal a buscar
recursos no mercado através da emissdao de titulos publicos — ou seja,
endividamento —, para a cobertura de despesas que, ndo fosse a vinculagéo
constitucional de receitas, poderiam ser realocadas sob rubricas que se
mostrassem mais necessarias em determinado momento.

No ambito do Distrito Federal, tentou-se reduzir o impacto da existéncia do
exagerado numero de fundos, com a edigdo da Lei Complementar n® 925, de 28 de junho
de 2017, que transfere o superavit de algumas unidades ao Tesouro. Uma solugao

paliativa que n&o resolve de todo o problema.
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Viu-se na secdo de analise de dados que no ano de 2023 tivemos 60% de toda a
receita disponivel vinculada a alguma finalidade especifica, ao passo que no que diz
respeito as despesas esse indice gira em torno de 80%.

A solucdo, ao nosso sentir, caminha no sentido de uma dupla agédo, ampliando a
desvinculagdo das receitas, mas, principalmente, operando a médio e longo prazo na
desobrigagdo do gasto, por meio de politicas efetivas de construgdo de superavits para
redugdo do estoque de divida e reestruturagcdo administrativa com redugao da pressao
sobre a folha de pagamento de ativos e inativos, principal absorvedor de recursos no
ambito do Distrito Federal, junto com o controle na geracdo e no pagamento de
precatorios.

Eugénio Greggianin et al. (2018), analisando a rigidez das despesas

orcamentarias, afirma que:

A elaboragdo e a execugdo do orgamento deparam-se com encargos e
compromissos previamente fixados pela legislagcdo permanente que, na maior
parte das vezes, crescem em percentual superior ao da receita. Esse aspecto é
dominante e crucial quando se avaliam as dificuldades do quadro fiscal brasileiro.

Outra consequéncia maléfica da rigidez € seu impacto nos investimentos € na
capacidade de geracdo de riqueza. Menos recursos livres, mais dependente de
financiamento € o ente.

O maior obstaculo a capacidade de realizar investimentos publicos, encontrado na
analise, diz respeito a rigidez orgcamentaria das despesas obrigatérias, em sua maior
parte, concentradas nas despesas com pessoal.

Para fins de suplantar esse desafio, € necessario, antes de tudo, reconhecer a
situacdo momentanea para, a partir dai, tracar linha de acdo que conduza a uma situacéo
mais confortavel mais a frente.

A realidade do Distrito Federal, hoje, € a luta constante face as despesas
obrigatérias, como dito, em torno de 80% de suas receitas totais, e, em paralelo, uma
vinculagdo de receita perto de 60%. Ou seja, a alteragdo dessa realidade depende de
medidas a serem tomadas hoje, mas que sO irdo apresentar resultado muito tempo
depois.

Com dados do ultimo exercicio, apurou-se que dos R$ 55.983.964.140 da receita
somada do FCDF com a LOA-DF, teve-se que destinar, obrigatoriamente, R$
44.419.286.393, devido a decisdes petrificadas em leis, muitas vezes abrangidas por
direitos adquiridos n&o passiveis de alteracdo. S&do 79% dos recursos disponiveis, de

modo que os 21% restantes também ndo s&o de todo discricionario, tendo em razdo que
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grande parte dessas despesas sdo sensiveis e ndo podem simplesmente serem cortadas,
como aluguel de prédios, contas de agua e luz, internet.

Pelo lado da receita, R$ 33.441.247,00 correspondem a recursos direcionados a
fundos criados por lei (fundos distritais mais o Fundo Constitucional), representando 60%
do total.

Nao entram no computo contribuigdes, no valor de R$ 2.151.435.020,00, e taxas
previstas na ordem de R$ 578.147.039,00. Tais numeros, decerto, contribuem no aumento
da rigidez, ficando fora do calculo final apenas pela impossibilidade de se apurar a dupla
contagem, ja que alguns fundos recebem recursos destas fontes e, caso os valores
fossem somados, ocorreria, talvez, de inflar o percentual.

De qualquer forma, esse impacto nao retira a pertinéncia do estudo, ao contrario,
corrobora o elevado nivel de rigidez.

No dizer de (SALTO e ALMEIDA, 2016), discorrendo sobre as finangas publicas no

Brasil:

O caminho percorrido pelo pais na busca por instituicdes fiscais sélidas foi penoso.
Deu trabalho extinguir os lagos incestuosos entre o Banco Central (Bacen) e o
Banco do Brasil — a chamada “conta de movimento” -, criar a Secretaria do
Tesouro Nacional para gerir a divida publica, promover a renegociacao da divida
dos estados, elaborar e aprovar a Lei de Responsabilidade Fiscal (lei
complementar n° 101/2000).

Apesar de todos esses avangos que tiveram inicio na segunda metade da década
de 1980, desde 2009 nota-se claro retrocesso com as varias praticas do governo
do Partido dos Trabalhadores, que passaram a ser genericamente descritas como
contabilidade criativa.

Ainda que as mazelas financeira-orgamentarias ndo sejam exclusividade dos
governos de esquerda, ou do partido mencionado pelos renomados autores, percebe-se
que apos o impeachment de Dilma Roussef houve um esfor¢o de contengao dos gastos
publicos, refreados sucessivamente pela pandemia e, mais tarde, pela derrubada do teto
de gastos até entdo vigente e nos ultimos dois anos (2023 e 2024) a volta do déficit nas
contas da Unido.

Este tipo de sinalizagdo acaba contaminando toda a politica nacional, chegando
inclusive nos estados e no Distrito Federal. Nao vemos ou a0 menos nao sentimos
enquanto populagéo ou técnicos da area vontade politica em frear os gastos publicos,
substancialmente os obrigatérios, 0 que nos aproxima a um ritmo perigoso da paralizagéo
da maquina publica. Confirmam essa posi¢ao este proprio estudo ao demonstrar o alto

percentual de despesas obrigatérias ao longo dos anos, ainda que a receita tenha
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crescido 55% nos ultimos 10 anos, conforme Quadro 11: Crescimento da Receita Total
2014 a 2023.

Da mesma maneira, pronunciamento recente do Presidente da Republica corrobora
a tese de que culturalmente nosso pais da pouco valor ao equilibrio das contas (LULA,
2023): “Se for necessario este pais fazer endividamento para crescer, qual o problema?
De vocé fazer uma divida para produzir ativos produtivos para este pais?”’. Sabe-se que a
divida e os servigos dela decorrente sao despesas obrigatorias. Outros governos agiram e
agem de igual forma levando a correlagdo divida/PIB para 80%, em 2024, segundo a
Agéncia Senado (SENADO, 2024).

Por essa razao, entendemos que este trabalho buscou fotografar a realidade do
Distrito Federal no atual momento, para termos a consciéncia do grau de envolvimento
que ha entre as receitas e sua livre alocagéo ante as limitagées da rigidez, a fim de trazer
ao debate publico a seriedade da questéo, antes que seja tarde.

As politicas publicas exigem amadurecimento, e a gestdo fiscal é, em Uultima
instancia, politica publica mae da qual depende todas as outras. De modo que se faz
necessario atengao total quanto ao equilibrio ndo sé formal entre receitas e despesas,
mas também a possibilidade de o gestor poder manobrar os recursos que tem em maos.

E sendo assim, podemos dizer agora que este valor é cada vez menor no ambito distrital.
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ANEXOS

ANEXO I : Leis de Diretrizes Or¢camentarias

ANEXO DAS LEIS DE DIRETRIZES ORCAMENTARIAS DO DISTRITO FEDERAL UTILIZADAS

2014

LEIN® 5.164, DE 26 DE AGOSTO DE 2013

2015

LEIN® 5.3689, DE 13 DE AGOSTO DE 2014

20186

LEIN® 5.514, DE 03 DE AGOSTO DE 2015

2017

LEIN® 5.695 DE 03 DE AGOSTO DE 2016

2018

LEIN® 5.950, DE 2 DE AGOSTO DE 2017

2019

LEIN®6.216, DE 17 AGOSTO DE 2018

2020

LEIN®6.352, DE 07 DE AGOSTO DE 2019

2021

LEIN®6.664, DE 03 DE SETEMBRO DE 2020

2023

LEIN®6.934, DE 05 DE AGOSTO DE 2021

2023

LEIN®7.171, DE 01 DE AGOSTO DE 2022
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ANEXO II: Leis Orcamentarias da Uniao
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ANEXO DAS LEI ORCAMENTARIAS DA UNIAO (FCDF)

2014 LEI N® 12.952 DE 20/01/2014
2015 LEI N® 13.115 DE 20/04/2015
2016 LEI M® 13.255 DE 14/01/2016
2017 LEI N®* 13.414 DE 10/01/2017
2018 LEI N® 13.567 DE 02/01/2018
2019 LEI N® 13.808 DE 15/01/2013
2020 LEI N® 13.978 DE 17/01/2020
2021 LEI N® 14.144 DE 22/04/2021
2022 LEI N® 14.303 DE 21/01/2022
2023 LEI N® 14 535 DE 17/01/2023

2024

LEI N® 14 822 DE 22/01/2024




ANEXO Ill: Dados de Taxas e Contribuicoes

60

ANEXO DAS RECEITAS VINCULADAS: CONTRIBUICOES E TAXAS

Receitas de

Contribuigbes Previstas

Receitas de
Contribuigoes
Realizadas

Taxas Previstas

Taxas Realizadas

1.574.114.236.00

1.532.704.483.00

189.399.174.00

171.284.657.00

1.662.839.175,00

1.794.622.310,00

172.644.393,00

193.727.817.00

2.484 202.676,00

1.674.440.527,00

217.126.451,00

214.922.914.,00

1.600.609.721.00

1.496.626.6833.00

223.923.252,00

215.699.508.,00

1.643.243.005,00

1.439.756.778,00

237.967.625,00

224.331.918,00

1.495.719.731.00

1.637.752.747.00

374.870.662.00

378.612.653.00

1.495.719.731,00

1.637.752.747.00

374.870.662,00

378.612.653,00

1.636.927.031,00

1.454.758.772,00

401.374.372,00

390.745.926,00

2.246.048.015,00

2.326.865.797.,00

492.352.631,00

483.262.251.,00

EXERCICIO
2014 RS
2015 RS
2016 RS
2017 RS
2018 RS
2019 RS
2020 RS
2021 RS
2022 RS
2023 RS

2.151.435.020,00

2.461.541.808.00

578.147.039.00

583.5662.324.00
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