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RESUMO

Esta dissertacdo avaliou o comportamento das financas publicas do Distrito Federal,
no periodo de 2006 a 2014. Primeiramente, foram analisadas as suas fontes de
financiamento e o destino desses recursos. Apds, comparou a situagdo orgcamentaria
e fiscal da capital federal com a dos entes subnacionais brasileiros. Ante o escopo, a
presente pesquisa buscou preencher a lacuna de estudos sobre as finangas do Distrito
Federal que consideram diversas teorias econémicas, entre elas, as relacionadas ao
federalismo fiscal, as transferéncias governamentais e ao Soft Budget Constraint. Por
meio de uma abordagem quantitativa e de raciocinios descritivos, verificou-se que o
arranjo orcamentéario e fiscal do DF acarreta distorcdes na equidade federativa
nacional. Com base na analise depreendida neste trabalho, verificou-se, também, que
o DF além de apresentar uma da alta dependéncia a recursos externos, suas receitas
tributarias séo insuficientes para custear despesas correntes. Por fim, corroborando a
teoria do Soft Budget Constraint, verificou-se que a situacdo de dependéncia
apresentou comportamento constante durante todo o periodo analisado, de 2006 a
2014, néo indicando que este ente tomou alguma medida para diminuir a sua

dependéncia orgcamentéaria a recursos externos.

Palavras-chave: Distrito Federal; Federalismo; Fontes de financiamento; Soft Budget

Constraint.



ABSTRACT

This dissertation evaluated the behavior of the public finances of the Federal District,
from 2006 to 2014. First, its sources of financing and the destination of these resources
were analyzed. Afterwards, he compared the budgetary and fiscal situation of the
federal capital with that of Brazilian subnational entities. Before the scope, the present
research sought to fill the gap of studies on the finances of the Federal District that
consider diverse economic theories, among them, those related to fiscal federalism, to
governmental transfers and to Soft Budget Constraint. Through a quantitative
approach and descriptive reasoning, it was verified that the budgetary and fiscal
arrangement of the DF leads to distortions in the national federative equity. Based on
the analysis included in this study, it was also verified that the DF besides presenting
one of the high dependence to external resources, its tax revenues are insufficient to
cover recurrent expenses. Finally, corroborating the theory of Soft Budget Constraint,
it was verified that the dependency situation showed a constant behavior during the
whole analyzed period, from 2006 to 2014, not indicating that this entity took some

measure to reduce its budgetary dependence to external resources.

Key-words: Federal District; Federalism; Financing source; Soft Budget Constraint.
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1. INTRODUCAO

Federagcbes com a dimensao territorial brasileira tendem a apresentar
desequilibrios fiscais horizontais que resultam da concentracao espacial das bases de
tributacdo e da disperséo regional da demanda de bens e servi¢os publicos (COSSIO
e CARVALHO, 2001).

A Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) estabeleceu como objetivo
fundamental da Republica Federativa do Brasil, reduzir as desigualdades sociais e
regionais do pais. De acordo com Maciel, Andrade e Teles (2008), a CF/88 criou
mecanismos de transferéncias de recursos federais, com o propdsito de atingir o
objetivo estabelecido em seu artigo 3°, além de, descentralizar a politica fiscal do
Governo, melhorar a gestéo publica e promover o crescimento mais equitativo das

regides brasileiras.

Todavia, para Gasparini e Guedes (2007) a descentralizacdo dos recursos do
Governo federal para os demais entes federativos, ndo trouxe apenas aspectos
positivos, trouxe também efeitos indesejaveis, como o desincentivo a arrecadacgao
tributaria pelos entes locais receptores das transferéncias, a piora e a expansao dos

gastos publicos locais.

Diante desse cenario, Filho (2009) chama a atencao para as particularidades
fiscais vividas pelo Distrito Federal, membro sui generis da Federacéo brasileira, ndo
sendo exatamente um estado federado, assim como também ndo é um municipio.
Enquanto os demais estados da Federacdo possuem suas respectivas competéncias
tributarias e subdividem-se em municipios, o0s quais também contam com
competéncias tributarias privativas, ao DF é vedada tal prerrogativa, porém lhe é
permitido, de acordo com o art. 32, 8§ 10 da Constituicdo Federal de 1988, arrecadar
cumulativamente os tributos concernentes a estados e municipios, bem como receber

a totalidade das transferéncias intergovernamentais destinadas a esses entes.

Cabe ressaltar que além do DF acumular as competéncias tributarias de
estados e municipios, compete a unido organizar e manter o Poder Judiciario e o
Ministério Publico da capital federal, bem como, organizar e manter a policia civil, a
policia militar e o corpo de bombeiros militar, e prestar assisténcia financeira ao Distrito

Federal para a execucao de servigos publicos, por meio de fundo proprio chamado de
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Fundo Constitucional do Distrito Federal (FCDF), conforme incisos Xlll e XI, do artigo
21, da CF/88.

Filho (2009) ressalta que a teoria econbmica das transferéncias
intergovernamentais diz que, nesses casos, a existéncia desses mecanismos de
excecao acarreta a exportagcado (parcial ou integral) desse o6nus para o restante da
Federacéo, gerando uma restricéo fiscal fraca, teoria do Soft Budget Constraint, sobre
o ente beneficiado, no caso, o DF, que tende a gastar toda a receita que recebe,

independentemente do uso de critérios de eficiéncia para isso.

Nesse contexto, 0 presente estudo tem como objetivo geral analisar se
arranjo orcamentario e fiscal do Distrito Federal ocasiona ineficiéncia econémica na

capital federal e distor¢cdes na distribuicdo de recursos interfederativos.

Objetivando alcancar o objetivo geral do trabalho, foram tracados objetivos
especificos para a pesquisa, que sao: i) apresentar e analisar as fontes de
financiamento utilizadas pelo Distrito Federal; ii) examinar as aplicagcdes dos recursos
obtidos pelo DF por meio das referidas fontes; e iii) comparar a situacdo orcamentaria

e fiscal da capital federal com os entes estaduais brasileiros.

A presente pesquisa busca preencher a lacuna de estudos relacionados ao
debate sobre as financgas do Distrito Federal, frente as bases da teoria do federalismo
fiscal e teorias econdmicas relacionadas a transferéncias governamentais, no caso

especifico a teoria do Soft Budget Constraint.

Além desta introducédo, o presente estudo apresenta outras quatro secoes. A
segunda secdo compreende o referencial tedrico atinente a teméatica da pesquisa,
onde serd sistematizado o conhecimento a respeito: i) do federalismo fiscal no Brasil,
i) das caracteristicas e efeitos das transferéncias intergovernamentais
(principalmente, as que decorrem do Fundo Constitucional do Distrito Federal - FCDF)
e; iii) da base teorica que subsidia a teoria do Soft Budget Constraint (SBC). Em
seguida, na terceira secado, € apresentada a metodologia da pesquisa e a coleta de
dados. Na secédo quatro séo discutidos os resultados, as analises e a avaliagdo sobre
o arranjo orcamentéario e fiscal do Distrito Federal. Por fim, na se¢do cinco sao

apresentadas as consideracdes finais da pesquisa.
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2. REVISAO DA LITERATURA

Nessa secéo sera realizada a reviséo da literatura, onde serdo apresentados
0os elementos de contextualizagdo e consisténcia a investigacdo das bases do
arcabouco normativo e institucional do federalismo fiscal no Brasil, as caracteristicas
e efeitos das transferéncias intergovernamentais (principalmente, as que decorrem do
Fundo Constitucional do Distrito Federal); e, por fim, da base tedrica que subsidia o
Soft Budget Constraint (SBC), teoria microecondmica que trata das restricdes

orgcamentarias.

2.1 Federalismo no Brasil

De acordo com Coser (2008) o conceito contemporaneo de federalismo é
apresentado como um sistema de governo no qual o poder é dividido entre o governo
central (a Unido) e os governos regionais. Para o autor o federalismo é definido, em
sua acepcao positiva, como um meio-termo entre um governo unitario, com 0s
poderes exclusivamente concentrados na Uni&o, e uma confederacéo, na qual o poder

central seria fraco.

Da analise histérica dos sistemas fiscais brasileiro, verifica-se que o Brasil
viveu um constante processo de centralizacdo e descentralizacdo fiscal, todos
atrelados ao sistema de governo vivido na época. No regime militar, por exemplo,
houve centralizacao fiscal no plano federal. J4 na Constituicdo de 1988, iniciou-se o

inverso ao regime militar, ou seja, uma intensa descentralizacao fiscal.

Para Santos, Costa e Andrade (2002) o processo de descentralizagao
financeira recente no Brasil teve na Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) o seu marco
principal. Apo6s duas décadas de centralizacdo promovida pelo golpe de 1964, a
gradual redemocratizacdo do pais trouxe em seu bojo uma forte demanda por

descentralizacdo politica e financeira.

Conforme explicitado por Tomio (2005) a CF/88 gerou um novo ordenamento
federativo. Os constituintes ndo s6 estabeleceram as bases do Estado democrético
como também instituiram um novo “pacto federativo”, onde se designou autonomia
plena aos municipios, elevando-os a status de ente federativo, caracteristica peculiar
do federalismo brasileiro. Portanto, o arranjo federativo estabelecido por essa

Constituicdo transformou o pais na uUnica federagdo com trés niveis politicos
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constitucionalmente autbnomos: a Unido, os estados (e o Distrito Federal) e os

municipios.

Frente a racionalidade do federalismo fiscal, de acordo com Souza (2005) a
l6gica da CF/88 que rege a distribuicdo de competéncias entre 0s entes constitutivos
da federacgéo é paradoxal. Por um lado, os constituintes decidiram reduzir os recursos
financeiros federais frente aos outros dois niveis de governo. Por outro lado, os
constituintes aumentaram as competéncias legislativas e de jurisdicdo do governo
federal, ao mesmo tempo em que aumentaram o leque das competéncias

concorrentes.

Souza (2005) ainda ressalta que a distribuicdo dos recursos tributarios no sistema
federativo atual do Brasil, apesar de atualmente ser muito mais concentrada na Unido
do que quando da promulgacdo da Constituicdo de 1988, assegura as esferas
subnacionais cerca de 32% de todos os impostos coletados no pais. Com as
transferéncias, elas recebem cerca de 43% das receitas totais. Paes e Siqueira
chamam a atencéo para a forma de alocacdo dos recursos alocados por meio de
transferéncias obrigatdrias aos entes subnacionais, para eles apesar de o FPE e o
FPM trazerem uma razoavel melhoria na distribuicdo de recursos entre os Estados
brasileiros, ainda permanece inaceitavel que cidaddos de locais menos favorecidos
tenham a sua disposicdo menos da metade dos recursos disponiveis para regides

mais desenvolvidas.

Para Souza (2005) os problemas atuais do federalismo e do
constitucionalismo no Brasil apontam para trés questfes: é que a federacdo esta
assentada em alto grau de desigualdade entre as regides; tendéncia ao tratamento
uniforme das esferas subnacionais, em particular os estados; e escassa existéncia de
mecanismos de coordenacdo e cooperagao intergovernamentais, tanto vertical como
horizontal, coibindo a criacdo de canais de negociacdo que diminuam a competicao
entre os entes federados.

J& para Lopreato (1997) o peso do governo central no apoio financeiro aos
estados, o jogo da barganha politica no Congresso e o papel dos governadores sao

fatores que fundam o pacto federativo e dificultam a sua coordenacéo.

Por fim, Souza (2005) argumenta que 0s principais constrangimentos enfrentados hoje

pelo federalismo brasileiro decorrem mais da dificuldade dos governos de redirecionar
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0 rumo de certas politicas publicas e de lidar com questdes macroeconémicas nao
antecipadas pelos constituintes de 1988 do que de problemas decorrentes do desenho

constitucional.

2.2 Transferéncias intergovernamentais

De acordo com Lirio e Nazaré (2016) os autores Tiebout e Oates foram os
pioneiros na formulacéo de teorias que mostravam uma melhora do bem-estar social

quando ocorria descentralizagéo fiscal.

Tiebout (1956) tinha como preocupacdo maior saber como os eleitores
revelam suas preferéncias sobre bens publicos locais. Para esse autor, os cidadaos
escolherdo aquelas comunidades que melhor satisfacam as proprias demandas,

dadas as cargas tributarias das localidades.

Ja o trabalho de Oates (1972) reconhece, dentre outras coisas, que cada
servico deve ser ofertado pela esfera de governo que exerca controle sobre a
extensdo dos seus beneficios em termos de area geografica minima, de modo a

internalizar os beneficios e os custos de sua prestacao.

No ambito das financas publicas no Brasil, a descentralizacao fiscal € um
campo de vasto interesse por diversos autores. Junior e Gasparini (2006) ressaltam
gue o Brasil € um pais de grande dimensdo territorial, marcado por desigualdades
socioecondmicas regionais. Conhecer o seu atual sistema de transferéncias de verbas
publicas, de forma a identificar e propor solugcfes para eventuais falhas, torna-se uma
guestdo extremamente relevante diante da grande demanda por bens e servicos
publicos. Buscar compreender o montante de repasse de verbas para os Estados da
Federacdo, numa perspectiva ampla, € de fundamental importancia para garantir
provisdo eficiente e equitativa de bens e servicos publicos.

De acordo com Mendes, Miranda e Cosio (2008) o Brasil € uma federacao
gue utiliza de forma intensa as transferéncias intergovernamentais. Em 2006, elas
somaram 8% do Produto Interno Bruto (PIB), representando 73% das receitas
correntes dos municipios e 26% das receitas correntes dos estados.
Consequentemente, um bom desenho dessas transferéncias é de extrema
importancia tanto para o equilibrio fiscal quanto para a qualidade da intervencdo do

setor publico na economia.
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No processo de centralizacdo e descentralizagéo financeira vivido no Brasil,
0 autor Lopreato (1997) ressalta as reformas ocorridas em 1964 que marcaram um
momento particularmente importante de redefinicdo das condi¢cfes de financiamento
do setor publico. O momento politico favoreceu a centraliza¢do da receita tributaria e
o aumento do poder decisério em matéria fiscal e financeira, as alteragdes no sistema
tributario provocaram a centralizacdo da receita em maos da esfera federal e
reduziram as prerrogativas dos governos subnacionais nas areas tributaria e fiscal. O
reconhecimento de que os estados e municipios perderiam participacdo na
distribuicdo dos recursos tributarios levou o governo a criar os fundos de participacéo
(FPE e FPM), beneficiando as unidades de menor poder econémico, como forma de

compensar a profunda desigualdade de poder fiscal entre elas.

De acordo com Mendes, Miranda e Cosio (2008) com o advento da CF/88
houve uma forte descentralizacdo das receitas publicas, principalmente pela via de
transferéncias, e resultou num forte aumento da participacdo dos municipios e de

diversos estados na receita fiscal do pais.

De acordo com o apresentado por esses autores, as principais modalidades
de transferéncias adotadas no Brasil, em termos de maior valor, sdo: o Fundo de
Participacdo dos Estados, o Fundo de Participacdo dos Municipios e o ICMS. De
acordo com a taxonomia das transferéncias, que sera melhor estudada no tépico
seguinte, essas transferéncias sdo do tipo incondicional - ndo imp&em qualquer
obrigacdo de aplicacdo dos recursos, pelo governo receptor, em despesas
especificas, nem cobram resultados ou performance dos entes beneficiarios-, sem
contrapartida (ndo exige contrapartida financeira do receptor nos programas
financiados pelas transferéncias) e obrigatério (determinado pela Constituicdo ou por

leis).

Para Mendes, Miranda e Cosio (2008) o uso desse tipo de transferéncia € um
tipico resultado da descentralizacdo de receitas sem descentralizacdo de
responsabilidades, ocorrida na Constituicdo de 1988: a reparticdo de recursos foi
imediata e automéatica, enquanto a descentralizagdo da provisdo dos servigos publicas

ficou indefinida.

Ainda cabe ressaltar a existéncia de fundos, -constitucionalmente
constituidos, que objetivam promover o desenvolvimento regional e diminuir as

disparidades regionais. Para isso, o0 governo brasileiro adotou programas de
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desenvolvimento regional para as areas mais carentes do Pais, por meio de
instrumentos crediticios e tributarios. S&o eles: o Fundo Constitucional de
Financiamento do Norte (FNO), do Nordeste (FNE) e do Centro-Oeste (FCO); os
incentivos fiscais — Zona Franca de Manaus, Amazénia Ocidental e Areas de Livre
Comeércio; os Fundos Fiscais de Investimentos Regionais — Fundo de Investimento da
Amazonia (FINAM), do Nordeste (FINOR) e Fundo de Recuperacdo Econbémica do
Estado do Espirito Santo (FUNRES), e o Fundo de Desenvolvimento da Amazonia
(FDA) e do Nordeste (FDNE).

Para Salvi apud Paes e Siqueira (2008) esses tipos de fundos e de modelo
de desenvolvimento regional acarretam ineficiéncias econdémicas por promover
investimentos em regides podem nao estarem equipadas com uma infraestrutura
fisica adequada (transportes eficientes, redes de energia e de telecomunicacgdes,
entre outros) e de capital humano (mao-de-obra qualificada e com formacao
adequada), bem como ndo desenvolve um tipo de competicdo saudavel em virtude
dos beneficios tributarios e crediticios implementados, distorcendo o processo de
decisdo dos investimentos privados, que passa a ndo se basear na eficiéncia

econdmica.

De acordo com Paes e Siqueira (2008) a falta de uma infraestrutura capaz de
promover o desenvolvimento econémico € um dos desafios para os estados
brasileiros mais pobres, pois estes estados, dadas as suas incapacidades de se
financiar por meio de arrecadacdes tributarias proprias, sdo fortemente dependentes
de transferéncias do governo central. Desta maneira, o desenvolvimento da
infraestrutura dos Estados mais pobres se torna dependente de recursos da Uniéo,

gue muitas vezes pode ser insuficiente ou instavel.

2.2.1 Caracteristicas Desejaveis das Transferéncias Governamentais

A literatura costuma apontar algumas caracteristicas necessarias, para
minimizar distor¢cées no sistema federativo, para o um arcabouco adequado do

sistema de transferéncias intergovernamentais.

Para Gomes (2009) as transferéncias intergovernamentais devem possuir as
seguintes caracteristicas: flexibilidade, de forma a permitir ajustes dinamicos, em

decorréncia da variacdo temporal nas demandas por bens e servi¢os; a preservagao
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da independéncia dos governos subnacionais na fixacdo das prioridades locais; a
previsibilidade e regularidade das transferéncias, para que se possa permitir 0
planejamento e a orcamentacéo por parte dos entes federativos; e a capacidade de

nao inibir a arrecadacéo local.

Ja para os autores Mendes et al (2008) afirmam que o mecanismo de
funcionamento de cada transferéncia especifica lhe imprime caracteristicas
particulares, que podem ser mais ou menos desejaveis de acordo com 0 objetivo
almejado. Por exemplo, a flexibilidade por si s6 € uma caracteristica desejavel, porém,
essa feicdo pode favorecer a distribuicdo das transferéncias com base em critérios de
apoio politico, o que é indesejavel do ponto de vista de eficiéncia do sistema.

Os autores Mendes et al (2008) apresentam mecanismos que podem
potencializar as feicdes positivas e minimizar as negativas de cada modalidade de
transferéncia, para os autores, as caracteristicas mais pertinentes para esses autores

sao:

i.  autonomia subnacional - para concepc¢ao e execuc¢ao das politicas pelos
governos subnacionais a na medida em que permite que tais acdes
sejam focadas nas necessidades e realidades locais;

ii.  accountability - para que a populacao exerca de fato o controle sobre os
seus governantes, bem como possa monitorar a maior ou menor eficacia
na aplicacao dos recursos publicos;

iii.  redistribuicdo regional - para criar um sistema de transferéncias que
tenha, como efeito liquido, a retirada de recursos fiscais de
regides/estados/municipios mais desenvolvidos para redireciona-los aos
menos desenvolvidos;

iv.  reducéo do hiato fiscal - os mecanismos de transferéncia que tém por
objetivo suplementar as verbas locais ndo podem se preocupar apenas
com a capacidade de arrecadacao dos governos locais, mas devem,
também, tentar aferir qual a demanda economicamente viavel existente
por bens e servi¢os publicos em cada governo subnacional;

v. flexibilidade para a Absorcéo de Choques - para que a federagao possa
lidar de forma eficiente com situa¢des imprevistas (choques) € por si sO

uma caracteristica positiva de um sistema de transferéncias;



24

vi. internalizacdo das Externalidades - preciso levar em conta a importancia
de assegurar um razoavel equilibrio entre prioridades nacionais e
preferéncias locais no desenho de sistemas de transferéncias;

vii.  independéncia de Fatores Politicos e Responsabilidade Fiscal — para
gue ndo seja utilizada a influéncia politica como critério para a

distribuicdo de transferéncias intergovernamentais;

Gomes (2009) ressalta que o objetivo geral das transferéncias
intergovernamentais, é assegurar a autonomia financeira dos entes descentralizados,
permitindo que estes definam suas prioridades locais de gastos publicos. E a
autonomia financeira depende do desenho adequado do sistema de transferéncias

intergovernamentais.

2.2.2 Taxonomia das transferéncias intergovernamentais

Existem vérias formas de classificar as transferéncias intergovernamentais,
de acordo com literatura nacional. Os critérios mais comumente utilizados referem-se
a: como sdao distribuidos os recursos; como € determinado o volume dos recursos a
serem transferidos; restricdes quanto a aplicacdo dos recursos; e a existéncia ou néo

de contrapartida financeira pelo ente receptor.

Nesse sentido, Mendes, Miranda e Cosio (2008) propdem a classificacdo das

transferéncias, quanto a sua condicionalidade, em seis grupos:

1. transferéncias incondicionais redistributivas - ndo tém sua aplicacéo
vinculada a nenhum fim especifico. O ente transferidor repassa o0s
recursos ao ente beneficiario, que podera usar os recursos para os fins
de sua preferéncia. Exemplo: Fundo de Participacdo dos Estados e
municipios (FPE e FPM);

2. transferéncias incondicionais devolutivas - a arrecadacéao € centralizada
pelo governo central, e é feita a transferéncia de recursos para 0s
governos subnacionais onde o tributo foi arrecadado. Exemplo: repasse
do ICMS.

3. transferéncias condicionais voluntarias - apresentam grande
flexibilidade para lidar com situacdes especificas ou imprevistas.

Exemplo: acordos e convénios;
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4. transferéncias condicionais obrigatérias — possuem carater
redistributivo, sdo mais adequadas que as transferéncias incondicionais
guando o objetivo é reduzir a desigualdade social entre regibes;
Exemplo: SUS e Fundeb.

5. transferéncias ao setor produtivo privado — objetiva promover a
redistribuicao regional da renda, subsidiando empreendimentos privados
em regides mais atrasadas. Exemplo: Fundo Constitucional de
Financiamento do Nordeste - FNE, Fundo Constitucional de
Financiamento do Norte - FNO e Fundo Constitucional de Financiamento
do Centro-Oeste — FCO.

6. transferéncias diretas a individuos — possui forte carater distributivo de
renda, estabelece um canal direto entre o governo central e a populagao

pobre. Exemplo: bolsa familia.

Por fim, cabe ressaltar que existem varias formas de classificacdo das
transferéncias intergovernamentais, todavia, por entender valida e coerente a
classificacdo proposta pelos autores referenciados acima, neste trabalho sera
utilizada essa classificagao.

2.2.3 Fundo Constitucional do Distrito Federal

De acordo com Filho (2009) o Distrito Federal € um ente da federacdo com
caracteristicas e competéncias diferenciadas no ambito do federalismo fiscal
brasileiro, ndo sendo exatamente um estado federado, assim como também ndo € um
municipio, porém lhe é permitido, de acordo com o art. 32, 8§ 10 da Constituicdo
Federal de 1988, arrecadar cumulativamente os tributos concernentes a estados e
municipios, bem como receber a totalidade das transferéncias intergovernamentais

destinadas a esses entes.

E inegavel que a CF/88 concedeu tratamento diferenciado, e benéfico, ao
Distrito Federal, além da competéncia cumulativa de arrecadar tributos, o art. 21,
incisos Xl e XIV, da CF, estabeleceu que compete a Unido a organizacéo e a plena
manutencdo das instituicbes distritais representantes do Poder Judiciério, do
Ministério Publico, da Defensoria Publica, das Policias Civil, Militar e do Corpo de
Bombeiros; e ainda a prestacdo de assisténcia financeira (custeio em parte) para os

servicos locais de saude e educagéo.
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Conforme Filho (2009) as transferéncias federais para a prestagao de servigos
de seguranca publica, saude e educacao nos limites geograficos da capital federal,
que a partir de 2003 passaram a ser realizadas por meio do FCDF. Esse subsidio para
0 pagamento de alguns servi¢os essenciais a populacdo do DF, foi constituido sob a
alegacao de que este ente, por ser uma cidade administrativa, era possuidora de uma
baixa capacidade arrecadatoria.

A Lei n® 10.633, de 27 de dezembro de 2002, institui o Fundo Constitucional
do Distrito Federal — FCDF, objetivando atender o disposto no inciso XIV do art. 21 da
Constituicdo Federal. Até a data de criagcdo da lei, por ndo haver regulamentacédo da
obrigagao constitucional, os recursos eram repassados da unido para o DF em valores

definidos anualmente e com base em articulacao politica.

A lei de criacéo do fundo estabeleceu o valor a ser repassado ao DF, R$ 2,9
bi em 2003, atinente ao FCDF, e a forma a atualizacdo desse montante, com base na
receita corrente liquida da unido, conforme art. 2°, lei 10.633/02.

Filho (2009) ressalta que o0 expressivo incremento nos montantes federais
destinados ano a ano ao FCDF, sob a alegacédo de que esse ente ndo possui uma
base arrecadatoria sélida o suficiente para arcar com o custo adicional de sediar a
capital federal e as demais obrigacfes oriundas da existéncia de um ente autbnomo,
também tem apresentado como efeito colateral o agravamento de distor¢des no pacto

federativo brasileiro.

Mendes, Miranda e Cosio (2008) destacam o quanto o DF é beneficiado por
transferéncia intergovernamentais, pois além das transferéncias habitualmente
recebidas por todos os estados, e municipios, o DF tem as suas folhas de pagamento
nas areas de seguranca publica, educacao e saude pagas pelo governo federal, por
meio do FCDF. Além disso, cabe a Unido organizar e manter o Poder Judiciario, o

Ministério PUblico e a Defensoria Publica do Distrito Federal.

2.3 Soft Budget Constraint (SBC)

A teoria do Soft Budget Constraint (SBC) foi proposta por Janos Kornai na
década de 1980, a fundamentacao tedrica da SBC é microecondmica e caracteriza-

se quando o controle da relagcdo entre as receitas e despesas de um agente
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econdmico é relaxada, dado que a diferenca entre o excesso de despesas diante das

receitas sera suprida, integral ou parcialmente, por alguma outra instituicao.

De acordo com Filho (2011), inicialmente, Kornai buscava analisar aspectos
relacionados a eficiéncia de unidades econdmicas de paises que migravam do
sistema socialista para a economia de mercado, posteriormente, o conceito de Soft
Budget Constraint passou a ser utilizado na literatura cientifica de maneira mais
ampla, ndo apenas para explorar as questdes relacionadas a transicdo de sistemas
econdbmicos socialistas, mas também para explorar situacdes presentes em

organizacg6es do proprio contexto capitalista.

Vargas (2013) ressalta que o modelo tedrico do SBC tem como
fundamentacéo que entidades que possuem maior probabilidade de contar com fontes
de recursos externas para o suprimento de eventuais deficiéncias financeiras tendem

a relaxar suas restricbes orgcamentarias e tornarem-se ineficientes.

Essa teoria € pautada no chamado modelo Principal versus Agente, sob a
vigéncia de assimetria de informacdo, sendo dadas as preferéncias dos agentes
envolvidos, tese defendida por Vargas (2011). O SBC pode ser retratado pela situacao
na qual o Principal ndo tem habilidade em recusar crédito adicional ao Agente para
além de sua restricdo orcamentdria, apos ja ter provido financiamento inicial. O
Principal ndo consegue tornar crivel as suas declara¢ges de que néo refinanciard o
Agente em caso de default. Tal comportamento, por outro lado, induz o Agente a

incorrer em déficits crescentes.

Kornai (1986) ressalta que se o agente forma suas expectativas sobre a
assisténcia financeira externa com alta probabilidade de sucesso, ele incorpora a
expectativa de auxilio financeiro ao seu comportamento. Para Filho (2011) essa
situacdo € tipicamente encontrada em Estados que apresentam comportamentos

paternalistas.

No contexto brasileiro, podemos aplicar essa teoria aos estimulos dados aos
governos estaduais e municipais a gastarem mais a partir da disponibilidade de
recursos por parte do governo central, por exemplo: concessdo de empréstimos da
Unido aos entes subnacionais e os fundos de participacdo dos estados e municipios,

aos entes subnacionais.
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Para Sessa e Vargas (2016) evitar os problemas de SBC passa a equivaler a
instituir mecanismos de responsabilizagdo das esferas subnacionais por suas
decisbes de gasto e de endividamento. Tudo o que impede essa responsabilizacao

passa a ser tomado como aspecto gerador de SBC.

O Banco Mundial, preocupado com o SBC, prop0s mecanismos para que a
sua ocorréncia seja minimizada, entre esses mecanismos 0s autores Sessa e Vargas
(2016) destacam: a imposicao do estabelecimento na Constituicdo ou em lei da regra
de orcamento equilibrado; a elaboracdo de uma lei de bancarrota de esferas
subnacionais desenhada de maneira cuidadosa, especificando como as crises fiscais
serdo tratadas; e o estabelecimento de taxas elevadas de corresponsabilidade e

penalidades, nos casos de bancarrota.

Para Sessa e Vargas (2016) as Leis de Responsabilidade Fiscal sdo uma
variante dessa proposicdo de mudanca institucional, e em termos gerais, as LRFs
talvez possam ser consideradas como uma saida sintese na forma de regras formais
detalhadas, voltadas para promover restricoes fiscais e financeiras, incorporando as

nocdes caracteristicas do que passou a ser considerada a boa pratica fiscal.

Segundo Ribeiro (2005) a literatura aponta que fundo de participacdo nos
moldes do fundo de participacdo dos municipios, podemos estender esse raciocinio
para o fundo de participacdo dos estados, tendem a gerar restricdo orcamentaria
fraca, pois podem incentivar a um aumento dos gastos ou reducdo da arrecadacao

local.
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3. METODOLOGIA

Neste capitulo serd apresentada a metodologia da pesquisa realizada, bem
como os critérios e procedimentos realizados para a coleta, tratamento e anélise dos

dados utilizados no trabalho.

3.1. Caracterizacao da Pesquisa

A pesquisa é a atividade nuclear da Ciéncia. Ela possibilita uma aproximacao
e um entendimento da realidade a investigar, € um processo permanentemente e
inacabado. Processa-se por meio de aproximacfes sucessivas da realidade,
fornecendo-nos subsidios para uma intervencédo no real (SILVEIRA e CORDOBA,
2009). De forma simplificada, Silva e Menezes (2005) afirmam que a pesquisa
cientifica € a forma de procurar respostas para as indagacdes propostas.

Diante dos procedimentos logicos e métodos que serdo seguidos no
processo de investigacdo realizado nesta pesquisa cientifica, verifica-se que o
trabalho segue o método indutivo, visto que serd observado os resultados da pesquisa
e comparados a luz da teoria econémica. De acordo com Silva e Menezes (2005) o
método indutivo considera que o conhecimento é fundamentado na experiéncia, nao
levando em conta principios preestabelecidos. O pensamento semelhante é
apresentado por Gil (2008), para o autor o método indutivo a generalizacdo nao €
buscada a priori, ela é constatada a partir de observacbes de casos concretos

suficientemente confirmadores da realidade.

De acordo com Gil (2002) toda classificacao € realizada mediante a selecao
de alguns critérios, sob a 6tica do objeto a ser pesquisado as pesquisas cientificas
podem ser classificadas em trés grupos: exploratérias, descritivas e explicativas.

Frente aos objetivos deste trabalho, apresentados na introducéo, a pesquisa
agui realizada pode ser classificada como exploratdria. Para Gil (2002) pesquisa
exploratdria tem como objetivo principal o aprimoramento de ideias ou a descoberta
de intui¢cdes. Esse tipo de pesquisa envolve levantamento bibliografico; entrevista com
pessoas gue tiverem experiéncias praticas com o problema pesquisado; ou analise de
exemplos que estimulem a compreensao. Assumindo, em geral, as formas de
pesquisa bibliografica e estudo de caso (SILVEIRA e CORDOBA, 2009).
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Quanto aos critérios da forma de abordagem, a pesquisa cientifica €
comumente classificada como qualitativa ou quantitativa. De acordo com Silva e
Menezes (2005) a pesquisa quantitativa considera que ha uma relacdo dinamica entre
o mundo real e o sujeito, isto €, um vinculo indissociavel entre 0 mundo objetivo e a
subjetividade do sujeito que ndo pode ser traduzido em nuameros. J4 a pesquisa
quantitativa considera a quantificacéo das variaveis estudadas, o que significa traduzir

em numeros opinides e informacdes para classifica-las e analisa-las.

Para Freitas e Jabbour (2011) uma mesma pesquisa pode reunir tanto
caracteristicas qualitativas, eles entendem que o autor pode iniciar o trabalho com
uma abordagem qualitativa, ndo obstante, se necessario, finalize a investigacéo
validando as evidéncias obtidas por meio de uma pesquisa quantitativa. Além disso,
Silveira e Cordoba (2009) ressaltam que tanto a pesquisa quantitativa quanto a
qualitativa apresentam pontos fracos e fortes. Contudo, os elementos fortes de um
complementam as fraquezas do outro, fundamentais ao maior desenvolvimento da
Ciéncia.

Diante desses critérios, este trabalho apresenta caracteristicas qualitativa e
guantitativa, vale-se da abordagem qualitativa quando se preocupa com 0s aspectos
do federalismo fiscal no Brasil, bem como a posicao do Distrito Federa nesse contexto
de federalismo, o que ndo podem ser quantificados. J4 a abordagem quantitativa
surge no momento que o trabalho traduz em nameros a realidade fiscal e orcamentaria

do DF e a compara com a situagcao dos estados brasileiros.

Quanto a classificacdo quanto aos procedimentos técnicos, este trabalho
pode ser classificado como um estudo de caso, pois, conforme Gil (1991), o estudo
de caso envolve estudo profundo e exaustivo de um ou poucos objetos de maneira
gue se permita o seu amplo e detalhado conhecimento. O autor Ventura (2007) chama
a atencéo para os procedimentos extremos de pesquisa, numa ponta identificam-se
os estudos agregados, quando a intencdo é examinar 0 proprio universo, e na outra,
os estudos de caso, quando se estuda uma unidade ou parte desse todo.

Por fim, de acordo com Vergara (1990) um trabalho cientifico pode ser
classificado de diversas maneiras, a depender de seus meios e de seus fins. Quanto
aos fins e baseada na conceituacdo da autora, a presente pesquisa € classificada
como de natureza descritiva, uma vez que, busca a exposicao das caracteristicas dos

fenbmenos analisados e o0 estabelecimento de correlacbes entre as variaveis
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previamente definidas. No que tange a classificagdo em relacdo aos meios, a pesquisa
utiliza-se de instrumentos bibliograficos e documentais, sendo os dados coletados a

partir de documentos publicos.

3.2. Coleta de dados

Toda pesquisa cientifica necessita definir seu objeto de estudo e, a partir dai
construir um processo de investigacao, delimitando o universo que sera estudado
(VENTURA, 2007).

Nesta secdo serdo apresentadas as fontes das informacdes utilizadas no
trabalho, os dados usados na pesquisa, bem como, a metodologia de analise

empregada.

O escopo temporal do trabalho abrange os periodos de 2006 a 2014, o fato
da pesquisa ndo ser levada até exercicios mais recentes se deve a limitacdo de
informacdes atualizadas de dados necessarios para alcancar o objetivo da pesquisa.
As limitacBes encontradas foram: a Pesquisa de Informacfes Béasicas Estaduais —
ESTADIC, realizada pelo IBGE, s6 foi atualizada até o ano de 2014; informacdes
detalhadas sobre o PIB do Distrito Federal, divulgadas pela Codeplan, sé foram
disponibilizadas até o ano de 2015, mesmo assim, as informacdes atinentes ao
exercicio de 2015 s6 foram divulgadas em 16/11/2017, data em que este trabalho ja
estava com o escopo definido e entrando na fase final de analise dos dados; e
inconsisténcia na base de dados do sistema SICONFI, da STN, tais como a falta de
informacéo quanto a deduc¢bes das receitas para alguns entes, entre eles o Distrito

Federal, o que distorcia os indicadores analisados.

O levantamento de dados foi realizado, basicamente, nas seguintes fontes:
Sistema de Financas do Brasil (FINBRA), para os dados de execuc¢do orcamentaria
dos estados e DF para os exercicios de 2006 a 2012; Sistema de Informacdes
Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro (SICONFI), para os dados de
execugao orcamentaria dos estados e DF para os exercicios de 2013 a 2014; site do
Senado Federal, dados do Fundo Constitucional do Distrito Federal (FCDF); site do
IBGE, para levantamento da quantidade de servidores publicos por estado; e Sistema
de Informacgdes sobre Orgamentos Publicos em Saude (SIOPS), para a investigacao

dos gastos dos estados com a saude publica.
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Apéds a coleta dos dados no sistema FINBRA e SICONFI, as contas foram
agrupadas, de acordo com a Tabela 01, para que refletisse as seguintes origens de
recursos: receita geracdo propria (RGP), transferéncias obrigatorias (TO),
transferéncias discricionarias (TD), operacfes de crédito (OC). O agrupamento
realizado seguiu a metodologia utilizada pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) no
Relatorio de Fiscalizagdo TC 011.432/2015-2, em que foi fiscalizado as fontes de
financiamento do desenvolvimento regional. De acordo com o apresentado pelo
Tribunal, a metodologia de agrupamento foi submetida a validacdo da Secretaria do

Tesouro Nacional (STN).

Tabela 1 — Origem de recursos dos estados e Distrito Federal.

Origem de recurso Contas

* Receita tributaria;

* Receita de contribuicées;
* Receita patrimonial;

« Receita industrial;

* Receita agropecuaria;

* Receita de servigos;

» Qutras receitas correntes;
* Amortizagao de empréstimos;
* Alienacao de bens;

» Outras receitas de capital.

Receita geracao propria (RGP)

* Transferéncias obrigatérias Uniao;
Transferéncias Obrigatorias (TO) |+ Transferéncias obrigatodrias estados e DF;
* Transferéncias obrigatérias
multigovernamentais.

» Transferéncias discricionarias da Unido;

Transferéncias Discricionarias (TD) |, Transferéncias discricionarias estados e

DF.
Outras Transferéncias (OT) * Outras transferéncias da Unio;

* Outras transferéncias estados e DF.
Operagdes de Crédito (OC) » Operacgdes de crédito.

Fonte: elaborado pela autora.

Considerou-se receitas de geracdo propria apenas aquelas que o ente
federativo possui poder de ingeréncia sobre a sua arrecadacdo. Entre os grupos de
origem de recursos demonstrados na tabela acima, por inexistir uma caracterizacao
oficial, foi necessario criar o grupo “outras transferéncias”, esse grupo consolidou
contas genéricas que nao se pode identificar o grau de discricionariedade do ente

governamental transferidor (tais como: “Outras Transferéncias da Uniao” e “Outras
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Transferéncias dos Estados”), ou que s&o oriundas de instituicdes privadas, pessoas

fisicas ou pessoas juridicas.

Quanto aos indicadores da situacgéao fiscal, buscou-se na literatura indicadores
financeiros utilizados para a avaliar a situacdo orcamentaria e fiscal de entes
governamentais e optou-se, por entender que os seguintes indicadores estdo mais
alinhados com o objetivo da pesquisa: participacédo das receitas de geracao propria
sobre o total de recursos disponiveis; despesa com pessoal e encargos sociais na
receita corrente; participacao dos investimentos na despesa total; receitas tributarias

nas despesas de custeio.

A base utilizada para calcular os indicadores foram: i) Portaria Ministério da
Fazenda n° 306, de 10/09/2012 (define critérios e metodologia de analise da
capacidade de pagamento para a concessao de aval e garantia de entes subnacionais
no ambito do Ministério da Fazenda); e o indice de gestéo fiscal da FIRJAN, atinente
a geracao de receita propria do ente, (indice calculado por essa instituicdo para os
municipios brasileiros, onde objetiva estimular a cultura da responsabilidade

administrativa, possibilitando maior aprimoramento da gestéo fiscal desses entes).

Para que fosse possivel o calculo dos indicadores, foi necessario fazer o
levantamento dos seguintes dados: receita geracdo propria; receita orcamentaria;
receita tributaria e deducbes; despesa com pessoal e encargos sociais; outras
despesas correntes aplicacdo direta; receita corrente e deducbes; investimentos
aplicacoes direta; e despesas orcamentarias. Os dados foram levantados para os 26
estados brasileiros e o Distrito Federal. Para fins de comparagéo com os indicadores
do DF, foi calculado um indicador médio dos estados brasileiros, onde foram
calculadas as médias, dos 26 estados brasileiros, para cada dado necessario para o
calculo do indice (ex: receita geracdo prépria, receita orcamentaria, receita tributaria,

etc), apos foi aplicada a formula do indicador, conforme descrito na Tabela 02.

Na tabela 02 estdo relacionados os indicadores utilizados na pesquisa, uma

breve sintese de suas caracteristicas, bem como, a férmula de célculo.

Tabela 2 - Indicadores
1 - Participacdo das receitas de geracao propria sobre o total de recursos
disponiveis
Descricédo: Mede a participacdo dos recursos de geracdo propria sobre o total de
recursos disponiveis ao ente. Indicador elaborado a partir de metodologia de
classificacdo adotada pela Federacdo das Industrias do Estado do Rio de Janeiro
(Firjan).
Indicador = Receita geragao propria (RGP) /Receita Orgcamentaria.
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2 - Receitas tributarias nas despesas de custeio

Descricdo: Mede a capacidade de receitas tributarias custearem despesas com
pessoal e encargos sociais, bem como outras despesas correntes. Para esse
indicador, resultados diminutos indicam que a principal receita dos entes, a receita
tributaria, ndo é suficiente para suprir seus gastos de custeio, dando indicios de
dependéncia quanto a recursos interfederativos. Considerou-se como despesas de
custeio as “despesas com pessoal e encargos sociais” e “outras despesas
correntes (aplicagéo direta).

Indicador = (Receita Tributaria - Dedugdes) / (Despesa com pessoal e encargos
sociais + Outras despesas correntes aplicagdo direta).

3 - Despesa com pessoal e encargos sociais nareceita corrente

Descricdo: Mede a parcela da receita corrente que é utilizada com gastos com
pessoal e encargos sociais. Quanto maior o indicador, menor € a discricionariedade
do ente quanto aos seus recursos, tendo em vista 0 engessamento trazido por altos
niveis de comprometimento de receitas com pessoal. Indicador elaborado tendo
como base o indicador “Despesa com pessoal e encargos social na receita corrente
liquida”, adaptado em fungéo da inexisténcia de dados referentes a receita corrente
liguida para todos os anos, razao pela qual, utilizou-se, como proxy, a receita
corrente.

Indicador = (Pessoal e Encargos Sociais) / (Receita Corrente - Dedugdes)

4 - Participacao dos investimentos na despesa total

Descricdo: Mede a parcela das despesas orgcamentérias despendida com despesas
de investimento. Considerou-se “despesa total” como “despesa orgamentaria”.
Indicador = (Investimentos aplicacdes diretas) / (Despesa Orgcamentaria)

Fonte: elaborado pela autora, com base na Portaria MF n® 306 e publica¢do Firjan disponivel

em: http://publicacoes.firjan.org.br/ifgf/2017/files/assets/basic-html/page-17.html.
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4. ANALISE E RESULTADOS

Esta secdo tem trés objetivos, quais sejam: i) apresentar e analisar as fontes
de financiamento utilizadas pelo Distrito Federal; ii) examinar as aplicacbes dos
recursos obtidos pelo DF por meio das referidas fontes; e iii) comparar a situagéo

orcamentaria e fiscal da capital federal com os entes subnacionais brasileiros.

No que se refere ao primeiro objetivo, serdo analisadas as competéncias
arrecadatorias do Distrito Federal, e apresentadas as suas fontes de receitas, bem

como, analisados 0s seus montantes e a sua evolugéao ao longo do tempo.

Acerca do segundo, serdo estudadas as despesas do Distrito Federal, sob a
Otica da categoria econdmica (despesas correntes e de capital), buscando verificar se
a aplicacdo dos recursos desse ente esta alinhada com a destinacao dos recursos
dos estados brasileiros.

Por fim, no terceiro objetivo sera explorado, meio de indicadores, a influéncia
das transferéncias intergovernamentais na situacdo fiscal da capital federal, e

comparara com os indicadores da média dos outros estados brasileiros.

4.1. Fontes de financiamento do Distrito Federal

De acordo com Normandes (2014), o Distrito Federal € um ente federado
atipico no ordenamento juridico brasileiro, possui caracteristicas impares em sua
organizacao, conforme a Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) e a Lei Organica do
Distrito Federal de 1993 (LODF). O DF nado € nem Estado, nem Municipio, mas tem
as competéncias legislativas de ambos, conforme § 1°, art. 32, da CF/88.

Nesse sentido, sob o enfoque das financas publicas, cabe ressaltar a
prerrogativa do DF para instituir tributos estaduais e municipais, bem como receber as

transferéncias intergovernamentais destinadas a esses dois entes.

Aléem de acumular as competéncias tributarias dos estados e municipios e
receber as transferéncias destinadas a esses dois entes, o DF é beneficiado por um
fundo proprio (FCDF — Fundo Constitucional do Distrito Federal), custeado pela Uniéo,
no qual compete pagar a policia civil, policia militar e o corpo de bombeiros militar da
capital federal, bem como prestar assisténcia financeira para a execucao de servico

publico, saude e educacéo, da regido, nos termos do inciso XllII, art. 21, da CF.
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Diante desse cenério, para o presente trabalho, considera-se que o Distrito
Federal possui como fonte de financiamento a sua receita de geracdo prépria, as
transferéncias recebidas (obrigatorias e discricionarias) e as operacdes de crédito,

conforme destacado na Tabela 03.

Cabe informar que a receita de geracdo propria € composta pelas receitas
tributarias, patrimoniais, alienacdo de bens e outras, conforme detalhado no capitulo
de metodologia e exposto na Tabela 01. Considera como integrante das
transferéncias obrigatdrias intergovernamentais as contas de fundos de participacéo
dos estados e municipios, as transferéncias multigovenamentais. Além disso, inclui
nessas transferéncias, as receitas obtidas por meio do FCDF, haja vista ser uma
transferéncia de recursos da Unido para subsidiar o pagamento de algumas despesas,
especificas, do Distrito Federal. Por sua vez, as transferéncias discricionarias
intergovernamentais sdo compostas pelas transferéncias discricionarias oriundas da
Unido, estados e municipios. Por fim, as operacdes de crédito financiadas com

recursos arrecadados ou administrados pelo Governo Federal.

A tabela abaixo demonstra a evolucdo dessas fontes de financiamento no
periodo de 2002 a 2014, bem como a participacdo de cada fonte no total de receitas

disponiveis para o DF.

Tabela 3 - Fontes de Financiamento do Distrito Federal

Receita Geragéo Transferencias Transferéncias Operacgbes de
Exercicio Propria (RGP) Obrigatoérias (TO) Discricionarias (TD) Crédito (OC) TOTAL
R$ MilhGes % R$ Milhbes % R$ MilhGes % R$ MilhGes %
2006 6.168 47,2% 6.673 51,0% 144 1,1% 90 0,7% 13.075
2007 6.856 47,0% 7.568 51,9% 125 0,9% 31 0,2% 14.580
2008 7.962 47,6% 8.410 50,2% 218 1,3% 150 0,9% 16.739
2009 8.554 46,4% 9.190 49,8% 435 2,4% 275 1,5% 18.454
2010 9.770 48,8% 9.765 48,8% 189 0,9% 292 1,5% 20.016
2011 10.833 49,2% 10.690 48,5% 343 1,6% 153 0,7% 22.019
2012 11.845 46,1% 12.827 49,9% 833 3,2% 213 0,8% 25.718
2013 14.736 53,5% 12.171 44,2% 447 1,6% 190 0,7% 27.545
2014 14.680 47,5% 15.198 49,2% 531 1,7% 488 1,6% 30.897
TOTAL 109.713 48,6% 109.704 48,6% 4.313 1,9% 2.162 1,0%| 225.893

Fonte: elaborado pela autora, com dados extraidos do sistema Finbra e Siconf.

7

Da andlise da tabela, verifica-se que o Distrito Federal é financiado
basicamente por suas receitas proprias e pelas transferéncias obrigatérias, as quais
representavam, em 2014, 47,5% e 49,2%, respectivamente, do total de seus recursos
disponiveis. Além disso, percebe-se que, ao longo dos anos, hd uma variacdo da

principal fonte de recursos da capital federal, sendo que, em alguns anos, a principal
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era a receita de geracdo propria e, em outros, as transferéncias obrigatorias. As

demais fontes tém importancia bastante reduzida.

No que concerne a Receita de Geracao Propria (RGP), percebe-se que grande
parte de sua composicdo € de receitas tributarias. A titulo ilustrativo, em 2014, 76%
do total dessa receita, eram oriundos da arrecadacdo de tributos, conformo
demonstrado no Gréfico 01.

Grafico 1 - Composicao da receita de geragdo préopria do DF.
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Fonte: elaborado pela autora, com dados divulgados pela codeplan.

Segundo trabalho elaborado pela Codeplan, no qual foi divulgado o Produto
Interno Bruto do Distrito Federal de 2010 a 2014, a Contribuicédo para o Financiamento
da Seguridade Social (COFINS) foi o tributo de maior participacdo nas receitas
tributarias no referido ano, representando cerca de 30%. Por sua vez, o segundo
tributo com maior participagdo, no mesmo ano, foi o Imposto sobre Operacdes de
Crédito, Cambio e Seguros (IOF), com participacdo de 25,5% do total, seguido pelo
Imposto sobre Operacdes relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestacdes
de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacao (ICMS),
com 25,9%, conforme demonstrado na Figura 2.



38

Grafico 2 - Composicao da Receita tributaria do DF.
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Fonte: elaborado pela autora, com base em dados divulgados pela codeplan.

Cabe informar que, conforme o estudo da Codeplan, a maior representatividade
da Cofins é peculiar ao Distrito Federal e se deve ao fato dos tributos administrados
pela Receita Federal do Brasil (entre eles, Cofins e IOF) serem recolhidos de forma
centralizada no estabelecimento matriz da pessoa juridica. Desse modo, por Brasilia
sediar importantes instituicoes financeiras, entre elas Caixa e BB, acaba arrecadando

grande montantes de recursos com esses tributos.

No que se refere as transferéncias obrigatorias intergovernamentais, cabe
destacar que ela composta basicamente pelas transferéncias oriundas dos fundos de
participacdo dos estados e municipios e pelo Fundo Constitucional do Distrito Federal

(FCDF), tendo o FCDF a maior representatividade.

A titulo ilustrativo, no ano de 2014, o FCDF foi responsavel por 76,8% das
transferéncias obrigatorias, totalizando um montante repassado de R$ 11,6 bilhdes,
demonstrado na Tabela 04. Conforme ja relatado neste trabalho, esse fundo é
responsavel por prover 0s recursos necessarios a organizagdo e manutengdo da
policia civil, da policia militar e do corpo de bombeiros militar do Distrito Federal, bem
como assisténcia financeira para execucao de servi¢os publicos de saude e educacéo,

sendo regulado pela Lei 10.633.
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Tabela 4 - Transferéncias recebidas pelo Distrito Federal

N FCDF Demfius .
Exercicio Transferéncias Total
R$ Milhdes % R$ Milhdes %

2002 2.785 86,4% 438 13,6% 3.223
2003 3.364 88,4% 443 11,6% 3.807
2004 3.756 82,1% 819 17,9% 4.575
2005 4.449 79,3% 1.158 20,7% 5.607
2006 5.259 78,8% 1.415 21,2% 6.673
2007 6.001 79,3% 1.566 20,7% 7.568
2008 6.539 77,8% 1.871 22,2% 8.410
2009 7.845 85,4% 1.345 14,6% 9.190
2010 7.686 78,7% 2.078 21,3% 9.765
2011 8.748 81,8% 1.941 18,2% 10.690
2012 9.968 77,7% 2.859 22,3% 12.827
2013 10.695 87,9% 1.477 12,1% 12.171
2014 11.665 76,8% 3.533 23,2% 15.198

TOTAL 88.760 80,9% 20.945 19,1%: 109.704

Fonte: elaborado pela autora, com base em informacdes obtidas nos
sistemas da Finbra e siconfi, da STN, e em informa¢des divulgadas no
sistema Siga Brasil, do senado federal.

As regras de repasse dos recursos do FCDF estédo estabelecidas na Lei 10.633,
de 27 de dezembro de 2002, lei que instituiu o fundo. Essa Lei estabeleceu, em seu
Art. 20, que “a partir de 2003, inclusive, o aporte anual de recursos orgamentarios
destinados ao FCDF sera de R$ 2.900.000.000,00 (dois bilhées e novecentos milhdes
de reais), corrigido anualmente pela variacdo da receita corrente liguida — RCL da
Uniao”.

A regra rigida imposta para a corre¢do monetaria dos recursos do fundo citado
no paragrafo anterior, a qual é vinculada a Receita Corrente Liquida da Unido, faz com
gue a atualizacdo nao reflita a realidade do Distrito Federal, conforme demonstrado

no Grafico 03.
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Gréfico 3 - Variagao das receitas proprias e do FCDF.

Variac¢ao anual do FCDF e das Receitas Geracao
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Fonte: Elaborado pela autora, com base em informacdes obtidas nos sistemas da Finbra
e siconfi, da STN.

Os montantes repassados pelo FCDF crescessem 319% entre 2002 a 2014,
enquanto a RGP do DF cresceu 299%. De acordo com Filho (2009), o expressivo
incremento do FCDF, sob a alegacéo de que o DF ndo possui uma base arrecadatéria
sélida o suficiente para arcar com o custo adicional de sediar a capital federal e as
demais obrigacdes oriundas da existéncia de um ente autbnomo, tem apresentado

como efeito colateral o agravamento de distor¢des no federativo brasileiro.

De fato, existe uma enorme discrepancia entre as fontes de financiamento do
DF e os outros estados brasileiros, o que sera demonstrado mais a frente, ndo sé6 pelo
fato dele ser beneficiario de um fundo exclusivo de apoio a suas financas, mas
também por receber cumulativamente as transferéncias intergovernamentais

destinadas a municipios e estados.

Nesse sentido, analisando de forma per capita as transferéncias obrigatdrias
recebidas por cada estado brasileiro e as comparando com as recebidas pelo Distrito
Federal, verifica-se que os estados brasileiros receberam, em média no ano de 2014,
o montante de R$ 1.201,00 por habitante, ja o DF recebeu a quantia de R$ 5.328,00,
0 que equivale a mais de quatro vezes a média recebida pelos entes subnacionais do

pais, conforme demonstrado no Grafico 04.
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Grafico 4 - Transferéncias obrigatorias (exercicio de 2014).

Transferéncias obrigatodrias (per capita) - Ano 2014
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Fonte: Elaborado pela autora, com base em informacdes obtidas nos sistemas
da Finbra e siconfi, da STN.

De modo a demonstrar a importancia dos montantes de recursos repassados
pela FCDF ao DF, se, para efeito elucidativo, retirdssemos os recursos oriundos de
tal fundo daqueles gque integram as transferéncias obrigatorias recebidas pelo DF, em
2014, este ente teria recebido a quantia de R$ 1.239 por habitante, algo muito préximo
a média nacional de R$ 1.201, conforme Gréfico 05.

Gréfico 5 — Transferéncias obrigatorias (per capita) sem FCDF.

Transferéncias obrigatdrias (per capita) sem FCDF - Ano 2014
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Fonte: Elaborado pela autora, com base em informacfes obtidas nos sistemas da
Finbra e siconfi, da STN.

Frente ao exposto, pode-se concluir que o FCDF contribui para a concentracao

de renda no Distrito Federal, distorcendo o objetivo do federalismo fiscal brasileiro.
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De acordo com Vargas (2003), a teoria microeconomica do Soft Budget
Constraint critica radicalmente todo tipo de politica governamental de concessao de
recursos e de financiamento que fuja da logica de mercado e promova algum

mecanismo de diferenciacdo entre os agentes.

Vale informar que os critérios de transferéncias obrigatorias do Fundo de
Participacdo dos Estados (FPE) privilegia estados com baixo contingente
populacional, como os estados do AC, AP, RR e TO, o que explica o recebimento por

esses estados de volumes de transferéncias bem acima da média nacional.

4.2 Aplicacado dos recursos no Distrito Federal

Para Gasparini e Junior (2006), as financas dos estados brasileiros tém-se
destacado nos debates econdmicos, principalmente apds 1995 com a implementacéo
do plano real e o advento da estabilidade da economia do pais.

No mesmo sentido Rigolon e Giambiagi (1999) afirmam que os esforcos de
ajuste fiscal no Brasil foram recorrentemente perturbados no passado recente pelos
desequilibrios financeiros dos governos subnacionais. Apds o lancamento do Plano
Real, a situacao se agravou, devido a combina¢cdo de aumentos autbnomos de gastos,
reducao significativa da inflacdo e elevacao da taxa de juros real, fatores esses que
aumentaram as despesas reais desses governos. Os déficits elevados e o
crescimento explosivo das dividas estaduais introduziram sérios riscos para a
manutencdo da estabilidade macroecondémica e das perspectivas de retomada do

crescimento econdmico.

Apos um periodo de certa estabilidade da economia brasileira, a crise financeira
de 2008 trouxe novamente a atencdo ao déficit publico, principalmente, ao

endividamento dos estados e municipios brasileiros.

Frente a preocupacdo com o endividamento dos estados e a qualidade das
despesas dos entes subnacionais, nesta se¢ao serdo analisados os gastos do Distrito
Federal, buscando verificar se a sua situacéo se assemelha a verificada em diversos

estados.

Nesse sentido, iniciaremos a analise, examinando as despesas publicas do DF,

tomando como referéncia a classificagdo econdmica das despesas orgamentaria,
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conforme classificagdo d o Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico. Desse

modo, serdo analisadas as despesas correntes e de capital, conforme Tabela 05.

Tabela 5 - Despesas do Distrito Federal R$ Milhdes
Total das Despesas Despesas
Ano P % Part. P . % Part.
Despesas Correntes de Capital

2006 R$ 7.964 R$ 7.055 89% R$ 909 11%
2007 R$ 8.145 R$ 7.249 89% R$ 896 11%
2008 R$ 10.089 R$ 8.815 87% R$ 1.274 13%
2009 R$ 11.704 R$ 10.076 86% R$ 1.628 14%
2010 RS 12.273 R$ 10.981 89% R$ 1.291 11%
2011 RS 13.808 R$  12.496 90% R$ 1.312 10%
2012 R$ 15817 R$ 13.791 87% R$ 2.027 13%
2013 R$ 18.133 R$ 15511 86% R$ 2.622 14%
2014 RS 19.009 R$ 16.898 89% R$ 2.111 11%
Média R$ 12994 R$ 11.430 88% R$ 1.563 12%
Fonte: elaborado pela autora, com base em informacdes obtidas nos sistemas

da Finbra e siconfi, da STN.

Verifica-se que a maior parte dos recursos orcamentarios sao aplicados em
despesas correntes (em média 88% das despesas totais), as quais sdo destinadas a
manutencao de equipamentos e ao funcionamento de 6rgéos publicos. Por sua vez,
no periodo analisado somente 12% dos recursos gastos pelo governo foram aplicados
em despesas de capital, realizadas com o propésito de formar e/ou adquirir ativos
reais, abrangendo, entre outras a¢les, 0 planejamento e a execu¢cado de obras, a

compra de instala¢gdes, equipamentos, mater

ial permanente, titulos representativos do capital de empresas ou entidades de
qualquer natureza, bem como as amortizacdes de divida e concessdes de

empréstimos.

No periodo analisado, se compararmos 0s gastos do Distrito Federal com os
dos estados brasileiros, verificamos que, em média, 86% do total de suas despesas
destes entes sao correntes. Percentual inferior ao observado no DF, o qual

compromete 88% de seus gastos com despesas correntes.

O autor Mendes (2008) ressalta que grande parte das despesas correntes sao
compostas por despesas obrigatérias ou “quase-obrigatérias”, o autor discorre que

obrigatorias sao os beneficios previdenciarios, abono salarial e o seguro desemprego,
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acbes e servicos publicos de saude (determinadas pela Constituicdo), sendo
despesas que o poder publico ndo pode, a titulo de controle de despesa publica, negar
a concessao ou contingenciar recursos para 0 seu pagamento. Ja as despesas
“‘quase-obrigatdrias” seriam as de pessoal e encargos sociais, pois teoricamente o
governo teria um pouco mais de flexibilidade em sua execucdo. Sobre as ultimas
despesas, cabe frisar as dificuldades que o setor publico possui para demitir
servidores ou negar a concessao de beneficio social, o que torna esse tipo de despesa

rigida no curto prazo.

Essa rigidez do orcamento faz com que o processo de ajuste fiscal, quando
necessario, se concentre nas poucas despesas discricionarias, como as despesas
com investimento, que compdem as despesas de capital. Despesas que apresentam
pouca representatividade no total dos gastos publicos. A titulo exemplificativo, em
2014, a participagcédo das despesas de capital sobre o total de gastos do DF foi de
12%.

Para Maciel (2016), a existéncia de despesas obrigatorias faz com que exista
“gatilhos” para o aumento dos gastos publicos, dados os limites minimos para a
aplicacdo em determinadas areas vinculados ao comportamento das receitas, pois
quando ha um ciclo de dinamismo econdmico e as receitas crescem, 0 governo é
obrigado aplicar mais recursos nessas areas. Todavia, quando ocorre um ciclo
recessivo, 0s estados ndo conseguem cortar as despesas na mesma proporgao visto
gue parte dos gastos ampliados foram aplicados em despesas obrigatérias, como as
despesas de pessoal. Desse modo, grande parte do ajuste fiscal € concentrado em

cortes de despesas discricionarias, como 0s investimentos.

As financas do Distrito Federal refletem exatamente o descrito pelo autor. Nos
anos de 2006 a 2014, as receitas orcamentarias do DF cresceram, em média, 12% ao
ano, apresentando picos de dinamismo econémico, com crescimento de 21%, ano de
2008, e ciclos recessivos, com crescimento de somente 9%, ano de 2010. Nos anos
de baixo crescimento das receitas, as despesas com investimentos no DF cairam
substancialmente, chegando a apresentar uma queda de 21% no ano de 2010. Desse
modo, corrobora-se a tese de que uma economia fiscal recessiva € executada,
primordialmente, com a reducao dos investimentos governamentais. O Grafico 6

mostra a dinamica das despesas no Distrito Federal.
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Entretanto, a execuc¢do de uma politica fiscal restritiva, de modo a reduzir os
investimentos, pode acarretar diversos problemas. Nesse sentido, Mendes (2008),
relata que sé sera possivel um planejamento de médio e longo prazo e com foco na
qualidade do gasto, quando tiver sido reduzida a rigidez orcamentaria, por meio de
medidas de flexibilizacdo das despesas obrigatérias e quase-obrigatérias (as quais

sao inerentemente despesas correntes).

Graéfico 6 - Variacdo das despesas do DF frente a sua receita orcamentaria.

Variacao das despesas frente receitas orcamentarias
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Fonte: elaborado pela autora, com base em informagdes obtidas nos sistemas
da Finbra e siconfi, da STN.

Da andlise da figura acima, verifica-se o0 quanto as despesas com investimento
sdo mais volateis do que as despesas correntes, onde estdo incluidas a maioria das
despesas obrigatérias. Enquanto as despesas correntes apresentaram
comportamento crescente e relativamente constante entre 2007 e 2014, as despesas
de capital sofreram grandes variacées no periodo, tendo o seu apice de crescimento
nos anos de 2008 e 2012 (crescimento de 42% e 54%, respectivamente), e a maior

restricdo nos anos de 2010 e 2014, com queda de 21% e 19%, respectivamente.

Conforme ja explanado em paragrafos anteriores, se compararmos O
comportamento das receitas e despesas do Distrito Federal nos anos de 2006 a 2014,

€ possivel verificar a aplicacéo da teoria defendida por Maciel (2016), de que a politica
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fiscal, inclusive a executada pelo governo do DF, é executada, primordialmente, por

ajustes nas despesas de capital.

Em um estudo realizado pelas autoras Rocha e Giuberti (2007), que investigou
0s componentes dos gastos publicos que influenciaram o crescimento econémico dos
estados brasileiros durante o periodo de 1986-2003, foi concluido que os gastos de
capital sdo produtivos, ou seja, estimulam o crescimento econdmico, enquanto que 0s

gastos correntes nem sempre sédo produtivos.

Ao examinarmos a execucdo dos gastos correntes do Distrito Federal,
constata-se que, entre 2006 e 2014, em média, 88% dos gastos orcamentéarios do DF
foram em despesas correntes, conforme demonstrado no Gréfico 07. Por sua vez, do
total das despesas correntes, 60% foram destinados para pagar despesas com

pessoal e encargos sociais.

Gréfico 7 - Percentual dos gastos correntes frente as despesas orgcamentarias.
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Fonte: elaborado pela autora, com base em informagdes obtidas nos sistemas da
Finbra e siconfi, da STN.

Conforme apresentado na sec¢ao anterior, o Distrito Federal possui uma ampla
fonte de financiamento, além dos recursos obtidos por meio da sua arrecadacdo
propria, este ente conta com vultosos montantes de recursos obtidos per meio de
transferéncias intergovernamentais. A Teoria do Soft Budget Constraint, apresentada

no referencial tedrico desse trabalho, defende que entes que possuem grandes fontes
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de recursos externas para o suprimento de eventuais deficiéncias financeiras tendem

a relaxar suas restricbes orgcamentarias agindo de forma irresponsavel.

Analisando a aplicacédo de recursos no Distrito Federal, verifica-se que este
ente aplica um grande volume de recursos para a manutencdo da maquina publica,
despesas correntes, e destina poucos recursos para os investimentos na capital. Esse
comportamento pode ser considerado irresponsavel, do ponto de vista econémico
financeiro, e danoso a economia da capital federal. Conforme ja relatado nesta secéo,
estudo realizado por Rocha e Giuberti (2007), mostrou que os gastos de capital
sempre estimulam o crescimento econdmico, ou seja, sdo produtivos, enquanto que
0s gastos correntes sdo produtivos até um limite de 61% da despesa or¢camentaria.
De acordo com o demonstrado na Tabela 05, o DF destinou 88% das suas despesas
orcamentaria com gastos correntes, percentual bem acima do limite apresentado no

estudo.

4.3 Indicadores da situacao fiscal do Distrito Federal

Com o propésito de avaliar os impactos das transferéncias intergovernamentais
na situacao fiscal do Distrito Federal, a presente sessao analisara a situacao fiscal da
capital, por meio de indicadores, e a comparara com os indicadores da média dos

outros estados brasileiros.

Para realizar a analise pretendida, foi necessario realizar um levantamento dos
dados contabeis de todos os estados brasileiros, os quais foram extraidos do sistema
FINBRA da STN. Apés, foi necessario escolher indicadores capazes de demonstrar
0s principais aspectos das financgas publicas dos entes subnacionais, aspectos esses
relacionadas a forma de captacdo e aplicacdo de recursos dos entes. A selecéo
desses indicadores tomou como referéncia a Portaria MF n°® 306 e o indice Firjan,
atinente a receita propria.

Frente a esse objetivo, foram elaborados e analisados o0s seguintes
indicadores: 1) participacdo das receitas de geracao propria sobre o total de recursos
disponiveis; 2) receitas tributarias nas despesas de custeio; 3) despesa com pessoal
e encargos sociais na receita corrente; 4) participacao dos investimentos na despesa

total.
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4.3.1 Participacdo das receitas de geracdo propria sobre o total de recursos

disponiveis

O indice estudado neste tépico analisara a participacdo dos recursos de
geracdo propria sobre o total de recursos disponiveis ao ente. O Indicador foi
elaborado a partir de metodologia de classificacdo adotada pela Federagdo das
Industrias do Estado do Rio de Janeiro (Firjan) para gestao fiscal, e tem como objetivo
avaliar o grau de dependéncia do ente federativo no tocante as transferéncias

intergovernamentais, a formula utilizada para calcular o indicador € a seguinte:
Indicador = Receita geracao prépria (RGP) /Total de receitas (2)

Para o célculo do indice do Distrito Federal foi somado aos dados extraidos do
sistema FINBRA os recursos recebidos do Fundo Constitucional do Distrito Federal,

por considerar que esse recurso compde o total de receitas desse ente.

O Gréfico 08 apresenta 0 quanto a receita de geracao propria representa do
total de receitas disponiveis do ente. Desse modo, com base nesse indicador,
podemos verificar o grau de dependéncia do ente aos recursos de fontes externas.

Quanto maior for o indicador, maior a capacidade de financiar seus investimentos.
Gréfico 8- Percentual de participagao das receitas proprias, frente ao total de despesa do ente.
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Fonte: elaborado pela autora, com base em informacgfes obtidas nos sistemas da Finbra e siconfi,
da STN.

Da andlise gréfica, verificamos que a situacdo de dependéncia do DF
apresentou pequenas variagcdes ao longo do periodo estudado, as quais decorrem,
basicamente, de alteracdes do montante das receitas de geragéo propria arrecadas
anualmente. A titulo ilustrativo, em 2013, tais receitas aumentaram 24% em relacao
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ao ano anterior, fato que ensejou uma diminuicdo da dependéncia da capital federal
em 2013. Em suma, percebeu-se que, em 2014, o DF apresentou a maior

dependéncia (45%) e, em 2013, a menor.

Passando para a analise comparativa do DF com a média dos estados
brasileiros, verifica-se que este ente depende muito mais de recursos externos do que
a meédia estadual. Isso se deve basicamente a existéncia do FCDF, o qual financia
grande parte das despesas de custeio do Distrito Federal. No periodo estudado, os
estados receberam, em média, o montante de R$ 4,4 bilhGes de transferéncias de
outros entes federativos, enquanto o DF recebeu R$ 10,6 bilhdes, sendo que desse
montante, R$ 8,2 bilhdes foram oriundos do FCDF.

Como pode ser verificado na Tabela 06, que apresenta o0 montante per capita
de recursos recebidos a titulo de transferéncias intergovernamentais por cada estado
brasileiro, percebe-se que o Distrito federal desponta como o estado que mais recebeu

transferéncias no periodo.

Tabela 6 - Transferéncias intergovernamentais (per capita) recebidas pelos estados - Valores em reais

UF 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
AC 2.042 2.400 3.069 3.115 2.990 3.939 3.389 3.461 3.669
AL 536 630 732 740 1.001 973 1.068 1.100 1.172
AM 523 594 730 637 745 823 872 1.000 1.075
AP 2.061 2.449 2.947 2.694 2.837 3.295 3.371 3.537 3.626
BA 343 387 445 495 597 655 734 692 878
CE 411 479 555 586 679 776 676 743 811
DF 2.848 3.120 3.366 3.686 3.874 4.219 5.150 4.517 5.504
ES 301 382 495 590 721 853 1.018 960 1.127
GO 277 345 427 452 454 522 561 561 606
MA 381 452 582 579 612 761 787 798 870
MG 282 327 401 418 476 533 606 565 631
MS 399 488 604 623 677 779 765 773 814
MT 472 532 668 794 790 848 905 994 848
PA 357 354 539 551 597 788 735 859 575
PB 515 574 712 706 754 883 925 1.031 1.073
PE 435 453 571 608 734 793 846 888 895
Pl 599 665 808 831 899 1.003 1.094 1.101 1.146
PR 310 367 435 463 518 583 607 633 674
RJ 510 207 685 322 360 407 354 358 355
RN 634 708 849 826 954 1.000 1.070 1.087 1.159
RO 596 900 1.105 1.119 1.169 1.347 1.401 1.371 1.510
RR 2.443 2.700 3.890 3.590 3.203 4.810 3.963 3.908 3.936
RS 313 365 429 456 533 557 570 594 643
SC 284 340 401 457 499 577 581 543 577
SE 795 923 1.175 1.143 1.259 1.459 1.514 1.506 1.644
SP 135 154 158 183 281 178 195 297 210
TO 1.389 1.697 2.019 1.849 1.890 2.130 2.222 2.272 2.419

Fonte: elaborado pela autora, com base em informacdes obtidas nos sistemas da Finbra e siconfi, da
STN.
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Por meio da tabela, verifica-se que, no ano de 2014, o DF recebeu R$ 5,5 mil
per capita, enquanto que o segundo estado que mais recebeu recurso foi o Acre, R$
3,6 mil per capita. De acordo com Filho (2009) o fato dos estados do Norte (AC, AP,
RR e TO) sobressairem-se como 0s estados que mais recebem transferéncias,
juntamente com o DF, se deve ao fato dos critérios de particdo das transferéncias do
Fundo de Participagdo dos Estados (FPE) privilegiarem estados com baixo

contingente populacional.

4.3.2 Receitas tributarias nas despesas de custeio

O objetivo desse indicador é verificar a capacidade de as receitas tributarias
custearem as despesas com pessoal e encargos sociais, bem como outras despesas
correntes. De acordo com o glossario da STN, o grupo ‘outras despesas correntes’ €
composto por despesas com aquisicdo de material de consumo, pagamento de
servicos prestados por pessoa juridicas e fisicas, sem vinculo empregaticio,
pagamento de diarias, entre outras despesas relacionadas a manutencdo da maquina

publica.

Resultados diminutos desse indicador apontam que a principal receita de
geracao prépria dos entes, a receita tributaria, ndo € suficiente para suprir seus gastos
com custeio, dando indicios de dependéncia a recursos interfederativos. O indice faz
parte dos indicadores econdmico-financeiros utilizados pelo Ministério da Fazenda
para a andlise da situacao fiscal dos estados e municipios para a concessao de aval
e garantia da Unido em operacdes de crédito, conforme apregoa a Portaria MF n° 306.

A formula utilizada para este indicador € a seguinte:

Indicador = (Receita Tributaria - Deducdes) / (Despesa com pessoal e (2)

encargos sociais + outras despesas correntes)

Da aplicacéo da férmula acima aos dados extraidos do sistema Finbra, obteve-
se os indicadores para o DF e para a média estadual no pais, a fim de comparacéo,

conforme apresentado no grafico a seguir.
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Grafico 9 - Percentual de participagdo das receitas tributarias, frente as despesas de custeio.
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Fonte: elaborado pela autora, com base em informacdes obtidas nos sistemas da Finbra e siconfi, da

STN.

Da analise do resultado obtido, verifica-se que o Distrito Federal apresentou,

em todos 0s anos, resultado menor do que a média dos estados, o que demonstra

gue a capital depende mais das transferéncias intergovernamentais do que a média

dos entes subnacionais. Fato que chama a atencao, visto que o DF possui ampla

competéncia tributaria, acumulando a arrecadacéo dos tributos estaduais e municipais

e, mesmo assim, é extremamente dependente de transferéncias intergovernamentais.

Dados divulgados pela Codeplan e pelo IBGE mostram que o DF possui o maior

PIB per capita do pais, conforme Grafico 10.

Gréfico 10 - PIB per capita dos estados, em reais.

80.000
70.000
60.000
50.000
40.000
30.000
20.000
10.000

PIB (per capita) - 2014

69.217
42.198
24.186
""I"""""II
Es2goesrsggeIsozpeeEErEzssse=a g

Fonte: elaborado pela autora, com base nos dados divulgados pela Codeplan.
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Da analise do PIB per capita de cada estado da federacao, permite-nos verificar
que o DF é o ente com a maior renda per capita do pais, registrando, em 2014, uma
renda anula de R$ 69.217 por habitante. Isso representa quase o triplo da renda
nacional, de R$ 24.186 por habitante. Filho (2009) afirma que a elevada renda da
capital sugere que o DF possui um ambiente econémico favoravel para exploracdo da
sua base tributaria, buscando sua automanutencdo e menor dependéncia de

transferéncias intergovernamentais.

4.3.3 Despesa com pessoal e encargos sociais na receita corrente

Neste topico, serd analisada a parcela da receita corrente que é utilizada para
pagar pessoal e encargos sociais. Para tanto, sera elaborado um indicador (Despesa
com pessoal e encargos social na receita corrente liquida) tendo como base a Portaria
n® 306 do MF. Informa-se que, neste trabalho, o referido indicador sera adaptado em
funcdo da inexisténcia de dados referentes a receita corrente liquida para alguns
estados durante todo o periodo analisado, razdo pela qual, utilizou-se, como proxy, a
receita corrente. O indicador sera calculado seguindo a formula a baixo e seus

resultados estdo demonstrado no Grafico 11:

Indicador = (Pessoal e Encargos Sociais) / (Receita Corrente - Deducdes) 4)

Gréfico 11- Participacao das despesas com pessoal na receita corrente.
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Fonte: elaborado pela autora, com base nos dados extraidos do sistema Finbra, da STN.
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Por meio dos resultados, percebeu-se que, em média, 55% da receita corrente
do DF estd comprometida com despesas com pessoal. Por sua vez, os estados
apresentaram comprometimento médio de 46%, 9% a menos que o verificado na
capital federal. Aléem disso, constatou-se que, em todos os anos estudados, o DF
apresentou um comprometimento maior do que o apresentado pelos estados

brasileiros.

Estudo realizado pelo IBGE, denominado de Estadic 2014, investigou as 27
unidades da federacdo e levantou dados relativos a gestdo e estrutura do
funcionalismo publico dos estados brasileiros. Nesse estudo, foi apresentado o
percentual de servidores publicos das unidades da federacdo em relacéo a respectiva
populacdo. De acordo com essa analise, os estados mais populosos apresentaram
um percentual de servidores publicos baixo, sendo a Unica excec¢éo o Distrito Federal,
que apresenta o maior indice de servidores per capita do pais, conforme demonstrado

no grafico a baixo.

Gréfico 12 — Percentual de servidores publicos em relagéo a populacao, exercicio de 2014..
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Fonte: elaborado pela autora, com base nos dados extraidos do Estadic 2014, do IBGE.
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De acordo com Filho (2009), o excesso de recursos recebidos pelo Distrito Federal
produz efeitos nocivos a politica orgamentaria e fiscal desse ente, entre as distor¢des
causadas o autor cita 0 excesso de servidores publicos, principalmente na &rea de seguranca

publica, educacéo e saude, pagos com recursos oriundos da Unido.

4.3.4 Participagédo dos investimentos na despesa total

Objetivando analisar a participacdo das despesas de investimento frente ao
total de despesas do ente publico, sera calculado o indicador que mede a parcela das

despesas orcamentarias despendida com despesas de investimento.

O indicador faz parte da metodologia utilizada pelo Ministério da Fazenda para
a analise da capacidade de pagamento de operacdes de crédito dos estados e
municipios, estabelecida na Portaria n°® 306 do MF. Para tanto, todavia, considerou-

se “despesa total” como “despesa orgamentaria”, resultando na seguinte férmula:

Indicador = (Investimentos aplicacdes diretas) / (Despesa Orcamentaria) (5)

Existem alguns estudos relacionados a politica fiscal e crescimento econémico,
como o trabalho realizado por Filho (2009), que apontam que gastos com investimento
(por exemplo a provisao de infraestrutura) propiciam um ambiente que estimula o
crescimento econémico. O autor Candido (2001) realizou trabalho empirico para o
periodo de 1947-1995 onde verificou que a elasticidade gasto-produto no Brasil,
guando se utiliza o conceito mais restrito de gasto publico (consumo mais
transferéncias), aparecem sempre como negativas. Todavia, quando o gasto publico
passa a incluir também os investimentos das administracdes publicas, o impacto

passa a ser positivo.

Ao analisarmos o total de recursos destinados a investimentos frente ao
montante de recursos despendido pelo Distrito Federal, verificamos que, em média,
0s investimentos representaram 5,8% do total de despesa da capital federal, um
percentual bem abaixo da média dos outros estados brasileiros, que foi de 8,4%,

conforme demonstrado no gréafico a sequir.
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Gréfico 13 - Participacdo dos investimentos na despesa total.
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Fonte: elaborado pela autora, com base nos dados extraidos do sistema Finbra, da STN.

Da andlise gréfica, verifica-se que, somente nos anos de 2007 e 2013, o DF
investiu mais do que a média dos estados. O ano de 2007 corresponde ao 1° ano do
mandato do governador Arruda, periodo em que este governante iniciou varias obras
em Brasilia, entre os projetos iniciados neste ano cabe destacar o projeto Brasilia
integrada, um conjunto de investimentos na area de mobilidade publica que incluia
varias obras no sistema viario da cidade, tais como: constru¢do da EPTG, EPIA, BR
020, expanséo da rede do metrd e etc. J& no ano de 2013, foram realizados varios
investimentos para que Brasilia sediasse alguns jogos da copa do mundo, vale

ressaltar que o estadio de Brasilia foi o0 mais caro do pais, custou R$ 1,4 bilhao.

As figuras 01 e 02 apresentam o0 panorama dos investimentos sobre as
despesas totais dos estados brasileiros, nos anos de 2006 e 2014, respectivamente.
Da andlise gréafica podemos constatar que no ano de 2006 a maioria dos estados
brasileiros apresentaram baixa aplicacdo em investimentos (a maioria dos estados
estdo na cor laranja ou amarela, o que indica baixa representacdo das despesas com
investimento, frente ao total dos gastos).



56

Figura 1 - Participacdo dos investimentos na despesa total
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Fonte: elaborado pela autora, com base nos dados extraidos do sistema Finbra, da STN.

O panorama nacional de destinagao de recursos para investimentos no ano de
2014 apresenta uma grande evolucdo, conforme Figura 02. Varios estados
apresentaram uma maior participacdo dos investimentos frente as suas despesas,
principalmente no centro-oeste, com excec¢ao do Distrito Federal, que continuou com

a cor amarela (indica uma baixa aplicagdo em investimentos, frente aos outros
estados brasileiros).
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Figura 2 - Participacdo dos investimentos sobre o total de despesas - 2014.
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Fonte: elaborado pela autora, com base nos dados extraidos do sistema Finbra, da STN.

Seguindo com a analise da destinacdo de recursos na capital federal, a titulo
elucidativo, cabe citar os gastos realizados pelo DF com saude publica. A capital da
republica desponta no ranking como o estado que mais destinou recursos para a
saude, em termos per capita. Para efeitos de comparacao, no ano de 2014, o DF
destinou R$ 1.117,00 por habitante, mais do que o dobro da média nacional (R$

501,00) conforme apresentado no grafico a seguir.
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Gréfico 14 - Participacao dos investimentos sobre o total de despesas - 2014.
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Fonte: elaborado pela autora, com base nos dados extraidos do sistema Finbra, da STN.

Em que pese o DF figurar como o estado que mais aplica recursos na saude
publica, percebe-se que o0 alto gasto com saude realizado por este ente ndo é
direcionado para investimentos. Conforme demonstrado na Tabela 07, do total de 27
estados brasileiros, o DF ocupa apena a 25 posicdo como o ente que mais investe

nesse setor, destinando somente 1,96% dos recursos da saude para investimentos.

Outro desempenho ruim apresentado pelo DF é quanto a aplicacdo de recursos
em assisténcia hospitalar e ambulatorial, no qual o Distrito Federal apresentou um dos
piores desempenhos do pais, com destinacdo de somente 18,25% dos recursos para
essa area, a capital federal s6 destinou mais recursos para a assisténcia hospitalar do

que o estado do Piaui, que designou apenas 13,24% dos recursos.

Por fim, outro ponto que chama a aten¢éo é quanto ao percentual de recursos
destinados a pessoal e a investimentos na area de salde, no Distrito Federal a maioria
dos recursos destinados a saude sédo para o pagamento de pessoal 50,48%, o que
representa a 42 maior destinacdo de recursos para pessoal da area de saude no pais.
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Tabela 7 - Participacdo dos investimentos sobre o total de despesas - 2014

% Recursos

% Recursos % Recursos aplicados em

aplicados em aplicados em

Saude . . Ranking Ranking assisténcia Ranking
investimentos na pessoal na .
) . hospitalar e
saude saude .
ambularotial
AC 4,65% 10° 43,63% 10° 74,63% 5o
AL 3,50% 15° 33,52% 13° 61,28% 9°
AP 3,30% 16° 49,30% 5o 31,29% 230
AM 4,39% 12° 32,20% 19° 26,55% 24°
BA 3,15% 18° 32,69% 16° 57,33% 12°
CE 3,15% 19° 32,69% 17° 57,33% 13°
DF 1,96% 25° 50,48% 4° 18,25% 26°
ES 3,52% 14° 32,24% 18° 57,76% 11°
GO 15,73% 1° 33,01% 14° 54,90% 14°
MA 10,96% 3° 13,62% 26° 65,84% 8°
MT 0,99% 27° 41,64% 11° 47,33% 18°
MS 3,16% 17° 30,87% 21° 39,01% 21°
MG 11,52% 2°0 22,64% 24° 40,06% 20°
PA 7,60% 5° 40,88% 12° 46,53% 19°
PB 2,22% 24° 49,23% 6° 37,74% 22°
PR 9,66% 40 31,24% 20° 50,93% 15°
PE 4,98% 8° 30,82% 22° 77,07% 40
PI 5,50% 7° 43,82% 9Q° 13,24% 27°
RJ 2,31% 23° 19,82% 25° 70,35% 7°
RN 1,57% 26° 61,57% 1° 96,17% 1°
RS 5,80% 6° 29,43% 23° 59,01% 10°
RO 4,84% 9° 52,89% 3° 18,66% 25°
RR 3,09% 20° 46,38% 7° 49,56% 16°
SC 3,09% 21° 46,38% 8° 49,56% 17°
SP 4,16% 13° 32,86% 15° 82,00% 3°
SE 2,81% 22° 8,38% 27° 72,36% 6°
TO 4,52% 11° 54,45% 20 88,18% 20

Fonte: elaborado pela autora, com base nos dados extraidos do sistema Finbra, da STN.

Frente ao apresentado, verifica-se que apesar do Distrito Federal ser a unidade
da federacdo que mais destina recursos para a saude por habitante, a maioria dos
recursos ndo séo destinados a investimentos na saude destinagdo que geraria mais

efetividade na prestacédo do servico de saude publica na capital.

Mendes, Miranda, Cosio (2008) No que diz respeito aos incentivos a gestao
eficiente e a responsabilidade fiscal, ha robusta evidéncia na literatura de que as
transferéncias incondicionais tém impacto negativo, pois estimulam a expansédo mais
gue proporcional do gasto do ente publico receptor (flypaper effect), a deterioracéo da

qualidade desse gasto e desestimulam a arrecadacéo tributaria local.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

A presente pesquisa objetivou analisar o comportamento das financas publicas
do Distrito Federal, em especial, as suas fontes de financiamento, as aplicagdes dos
recursos desse ente e, por fim, comparou-se a situacdo orcamentéaria e fiscal da

capital federal com a dos entes subnacionais brasileiros.

Para atingir os objetivos desse trabalho, inicialmente, foi realizada uma revisao
da literatura onde foi sistematizado conhecimento a respeito do federalismo fiscal no
Brasil, sobre as caracteristicas e efeitos das transferéncias intergovernamentais,
chamando a atencdo ao Fundo Constitucional do Distrito Federal (FCDF) e, por fim,

foi levantada a base teorica que subsidia a teoria do Soft Budget Constraint (SBC).

Por meio de uma abordagem quantitativa e raciocinios descritivos, verificou-se
a hipotese de que o arranjo orcamentario e fiscal do Distrito Federal acarreta
distor¢cdes em termos de equidade federativa no pais e eficiéncia econdmica na capital

federal.

A presente pesquisa busca preencher a lacuna de estudos relacionados ao
debate sobre as financas do Distrito Federal, frente as bases da teoria do federalismo
fiscal e teorias econbmicas relacionadas a transferéncias governamentais, no caso

especifico a teoria do SBC.

Da andlise do arcabouco teérico do federalismo, verificou-se que nesse sistema
de governo o poder € dividido entre o governo central e 0s governos regionais,
geralmente com dois niveis de entes federativos, no caso do Brasil, o arranjo
federativo estabelecido pela Constituicdo de 1988 transformou o pais na Unica
federacdo com trés niveis politicos autbnomos: Unido, estados e municipios. E ao
Distrito Federal foram atribuidas as competéncias legislativas reservadas aos estados

e municipios, cumulativamente, conforme § 1°, art. 32, da CF/88.

Frente as caracteristicas do federalismo, segundo Duarte et al (2009) do ponto
de vista econdmico, em geral, as receitas devem ser arrecadadas pelo governo central
e as despesas devem ser efetuadas pelos governos locais, tornando-se Obvia a
necessidade de se instituir transferéncias de recursos do nivel central para os niveis

locais.

A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu os contornos ao federalismo

brasileiro, principalmente ao que tange a area fiscal. De acordo com Souza (2005) a
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CF/88 aumentou a reparticao das receitas federais, para os entes subnacionais, para
0 autor, o objetivo basico dessa transferéncia € corrigir os desequilibrios fiscais

regionais.

Do exame das fontes de Financiamento do Distrito Federal, verificou-se que a
maior fonte de receita deste ente € oriunda das transferéncias intergovernamentais
(obrigatorias e discricionarias), que representou 50,5% das receitas do DF no periodo
de 2002 a 2014. Sendo que s6 o FCDF foi responsavel por 76,8% das transferéncias
obrigatorias, totalizando um montante repassado de R$ 11,6 bi no ano de 2014, de
um total de R$ 15,1 bi.

Da analise per capita das transferéncias obrigatorias recebidas por cada estado
brasileiro e as comparando com as recebidas pelo Distrito Federal, constatou-se que,
em 2014, estados brasileiros receberam, em média, o montante de R$ 1.201 por
habitante, enquanto que o DF recebeu a quantia de R$ 5.328, 0 que equivale a mais
de quatro vezes a média recebida pelos entes subnacionais do pais.

De acordo com Filho (2009) o FCDF causa distorcées no federalismo fiscal
brasileiro, pois possui como principal caracteristica o beneficio de apenas um ente
federativo. O autor ainda ressalta que transferéncia condicionadas e sem
contrapartida, podem acabar incentivando uma oferta excessiva e uma alta relagéo
custo-beneficio nos bens vinculados a transferéncia. No caso do FCDF os bens

vinculados séo a seguranca publica, e parte da saude e educacédo da capital federal.

Em relacéo a andlise da situacéo fiscal da capital, por meio de indicadores, e a
comparacao com os indicadores da média dos outros estados brasileiros. Constatou-
se que no DF os recursos de geracao prépria representaram 35% sobre o total das
receitas desse ente, enquanto que a média dos estados brasileiros foi de uma
participacdo de 58% das receitas proprias, frente ao total de receitas disponiveis, essa
discrepancia indica que o DF depende mais de recursos externos, transferéncias, do
gue a média estadual.

Essa dependéncia a transferéncias intergovernamentais pode acarretar no Soft
Budget Constraint, restricdo orcamentaria fraca, em uma traducéo livre. Conforme
preconizado por Kornai (1986) entes que contam com fontes de recursos externos
acabam relaxando o controle da relacdo entre as receitas e despesas, pois contam

com que as transferéncias de recursos suprirdo eventuais deficiéncias orcamentérias.
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Com base na andlise depreendida nesse trabalho, verificou-se que o DF além
de apresentar uma da alta dependéncia a recursos externos, este ente apresenta uma
insuficiéncia da receita tributaria para custear despesas com pessoal e encargos
sociais, juntamente com outras despesas correntes. No periodo estudado as receitas
tributarias custearam 79% das despesas de custeio da capital federal, enquanto que
nos estados elas custearam 95% das despesas correntes. Nesse indicador ndo foram
computadas as despesas com pessoal pagas com recursos do FCDF, isso Indica que
o DF necessita de outras transferéncias intergovernamentais para custear o
pagamento de despesas correntes do restante da sua maquina publica. Sendo que o
indicador do Distrito Federal apresentou comportamento constante durante o periodo
estudado, ndo indicando que este ente tomou alguma medida para diminuir o seu grau
de dependéncia a recursos externos e, bem como, diminuir a sua deficiéncia

or¢camentdria para cobrir sus despesas correntes.

Esse comportamento do DF corrobora a teoria do Soft Budget Constraint, de
gue entes que podem contar com auxilio financeiro externo, incorporam a expectativa
do auxilio ao seu comportamento financeiro, relaxando sua restricdo orcamentaria e,

até mesmo, tornando-se ineficiente.

Tais resultados, permitem concluir que existem, no federalismo fiscal brasileiro,
distorcbes em termos de equidade fiscal e eficiéncia econdmica advindas de um

arcabouco constitucional de favorecimento as financas da capital federal.

Frente aos resultados encontrados, verifica-se a necessidade de revisdo da
base normativa fiscal e orcamentaria em busca de minimizar a interferéncia negativa
da Unido no federalismo fiscal brasileiro e concomitantemente estimular um

comportamento fiscal equilibrado para o DF.

Para minimizar essas distorcfes, ao federalismo fiscal brasileiro, vividas pelo
Distrito Federal, Filho (2009) propde alteracdo do funcionamento do FCDF, como a
incorporagdo pela Unido do contingente de servidores publicos das éareas de
seguranca publica, saude e educacao pagos atualmente pelo fundo e o congelamento
dos valores nominais repassados, para as despesas de custeio e investimento
relacionadas aos objetivos do Fundo. Apds essas alteragdes, a reposicao dessa forca
de trabalho passaria a ser paulatinamente realizada com recursos proprios do DF e
nao mais da Unido, o que incentivaria uma postura fiscal mais realista e responsavel

por parte do governo do Distrito Federal.
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