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RESUMO

Esta pesquisa se situa no tema de resiliéncia governamental fiscal e visa realizar um
diagnostico da situacdo de um ente federal e apresentar propostas para que se torne mais
resistente frente a crises econémicas. Para realizar o diagndstico e apresentar propostas, a
pesquisa revisa a bibliografia referente ao tema, estuda experiéncias nacionais e internacionais
de gestdo que objetivaram tornar resilientes as finangas publicas, analisa o contexto do Governo
do Distrito Federal (GDF) e de suas contas, tendo como objetivo identificar suas
especificidades, potenciais choques externos e vulnerabilidades, além de sugerir intervencdes
adaptadas a realidade brasiliense, buscando tornar a gestdo fiscal do GDF resiliente. Por fim,
simula cenarios, utilizando dados pretéritos, nos quais se verifica quais seriam os resultados
fiscais caso as seguintes politicas fiscais tivessem sido adotadas: a) um “fundo para incertezas
econdmicas”; b) um “teto de gastos” vinculado a correcdo pelo IPCA ou por 90% da RCL; c)

uma combinacédo das duas anteriores.

Palavras-chaves: Brasil, Distrito Federal. Resiliéncia. Resiliéncia Governamental.
Resiliéncia Governamental Fiscal. Resiliéncia Fiscal. Sustentabilidade Fiscal. Flutuacdes
Econdmicas. Ciclos Econdmicos. Crises Econdmicas. Gestdo fiscal. Entes Subnacionais.

Federalismo.
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ABSTRACT

This research focuses on the theme of fiscal government resilience and aims to make a
diagnosis of the situation of a federal entity and to present proposals to become more resistant
in the face of economic crises. To make the diagnosis and present proposals, the research
reviews the literature on the subject, studies national and international management experiences
that aimed to make public finances resilient, analyzes the context of the Distrito Federal
Government (DF) and its accounts, aiming to identify its specificities, potential external shocks
and vulnerabilities, besides suggesting interventions adapted to the Brazilian reality, seeking to
make DF fiscal management resilient. Finally, it simulates scenarios, using past data in which
it turns out what the tax results would be if the following tax policies had been adopted: a) a
"fund for economic uncertainties"; b) a "spending ceiling" linked to the correction by the IPCA

or by 90% of the RCL,; c) a combination of the previous two.

Keywords: Brazil, Distrito Federal. Federal District. Resilience. Government
Resilience. Fiscal Government Resilience. Fiscal Resilience. Fiscal Sustainability. Economic

fluctuations. Economic cycles. Economic crises.
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1 INTRODUCAO

Esta dissertacéo se situa no tema resiliéncia governamental fiscal e estuda instrumentos
e capacidades necessarias para lidar com crises fiscais, isto é, a capacidade dos governos em
antecipar, absorver e reagir a choques que afetam suas finangas ao longo do tempo. No contexto
dos entes subnacionais brasileiros, estuda o Distrito Federal, suas finangas e sua capacidade de
resiliéncia.

O interesse pela pesquisa surgiu diante da recente crise econémica e fiscal decorrente
da reverséo do ciclo econémico, iniciada no segundo trimestre de 2014, que causou no Brasil
uma crise fiscal sem precedentes. A época, Trevisan (2016) ilustrou a situacio desta forma:

A recessdo de 2015-2016 atingiu em cheio as contas dos estados brasileiros.
Muitos ndo conseguiram mais manter a maquina publica, faltaram recursos
financeiros para hospitais, pagamento de salarios e seguranga publica. O
desequilibrio das contas publicas acarretou a perda da confianca e da
credibilidade que foi agravada com a perda do grau de investimento do Brasil,
as notas de crédito dos estados também foram rebaixadas pelas agéncias
internacionais de risco. Assim como o pais, nenhum dos estados brasileiros
obteve o “selo de bom pagador”.

Nessa conjuntura de austeridade e crise, tanto o Distrito Federal como os Estados e
Municipios brasileiros se encontraram em uma posicao fiscal enfraquecida com acumulo de
contas ndo pagas e flexibilidade orcamentaria e financeira limitada. Sem reservas financeiras,
amaioria ndo teve muitas opc¢des além de vender ativos (embora também essa capacidade tenha
sido limitada pelo desaquecimento do mercado), aumentar impostos e/ou cortar despesas e,
mesmo assim, muitos ndo conseguiram honrar seus compromissos financeiros, acumulando
dividas.

Na auséncia de politicas fiscais que tornassem as contas publicas capazes de enfrentar
a crise econdmica, os entes subnacionais brasileiros se empenharam em questdes internas de
equilibrio orcamentario e de caixa. Diante desta atitude, em muitos casos, a gestdo publica
acabou afastada de seu principal objetivo: o bem-estar da coletividade.

Esse € 0 entendimento de Meireles (2016, p. 90), que afirma que a administracao publica
deve visar 0 bem-estar da comunidade administrada, complementado por Briguglio et al.
(2009), que asseveram que se torna um dever do Estado estruturar sua gestéo fiscal para atenuar
0 impacto dos choques externos incertos e imprevistos em suas finangas.

Tendo em vista a percepcdo de que faltam ao Estado instrumentos que tornem as

finangas publicas resilientes ao impacto da recessao econémica, 0s entes subnacionais se viram
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incapazes de suavizar os efeitos dessa crise e tiveram que assistir a queda de indicadores do
bem-estar social e econdmico dos cidad&os.

Neri (2018), ao estudar “Qual foi o impacto da crise sobre a pobreza e a distribuicao de
renda”, revela que de 2014 a 2017 o aumento da pobreza no Brasil foi de 33%, este contingente
representou 23,3 milhdes de pobres no pais, um grupo maior do que a populagéo chilena.

Contudo, os efeitos da crise poderiam ter sido amenizados se 0s entes subnacionais
tivessem adotado novas visdes conceituais para lidar com a mudanca incerta, volatil e rapida
que causa crises fiscais imprevistas, como a resiliéncia governamental fiscal ou simplesmente
resiliéncia fiscal.

Nesta perspectiva, o estudo da resiliéncia insere as nagdes e 0s governos em um
ambiente complexo, dinamico e incerto o que torna impossivel prever os acontecimentos
futuros, logo foca as pesquisas e estudos em capacidades para prover a sobrevivéncia diante de
choques imprevistos.

Fiksel (2003) destaca que a resiliéncia, dentro de um conceito de sustentabilidade,
desponta como uma importante caracteristica da sobrevivéncia, contudo o conceito de
sustentabilidade como equilibrio em um estado estacionario ndo é realista. Forcas de mudanca,
inevitavelmente, perturbaram este equilibrio.

A sustentabilidade e a resiliéncia se integram, entretanto, sem esta ndo existe aquela.
Fiksel (2006) ressalta que sistemas resilientes, incluindo as entidades bioldgicas e
socioeconémicas, sdo capazes de sobreviver, adaptar-se e crescer diante da incerteza e de
interrupcBes imprevistas. Indiscutivelmente, a sustentabilidade dos sistemas vivos - incluindo
0s humanos - dependera de sua resiliéncia.

No contexto da gestdo fiscal, a sustentabilidade é uma caracteristica ou condicdo
daquela, que permitiria a manutencdo do equilibrio das contas publicas por um determinado
prazo como forma de viabilizar o atendimento das demandas por bens e servicos publicos
(PARANA, 2017).

A resiliéncia fiscal aborda a capacidade da gestdo fiscal de resistir a desordem e
desenvolve pesquisas de crise, com atengdo as habilidades e capacidades necessérias para lidar
com a competéncia dos governos em antecipar, absorver e reagir a chogques que afetam suas
finangas ao longo do tempo (BARBERA et al., 2017).

E nesta linha que o conceito de resiliéncia fiscal foi desenvolvido pela literatura
internacional, cujo interesse ressurgiu apés a crise mundial de 2008. No caso brasileiro, também

diante da crise recente de 2014-2016, surgiu 0 interesse em pesquisar processos e capacidades



que possibilitam as organizacgdes publicas responder a impactos que afetam suas finangas com
foco em pesquisas de crises.

A luz dessas consideracdes, este trabalho busca fazer um estudo de caso de ente
subnacional, no caso o Distrito Federal, com vistas a realizar um diagnéstico de sua situacédo
fiscal no periodo de crise, avaliar sua capacidade de resposta e, mais importante, responder a
seguinte indagacdo: O que tornaria a gestao fiscal do Distrito Federal resiliente as crises
econdmicas?. A partir dessa indagacdo, o estudo tem como objetivo examinar fatores
explicativos para a resiliéncia fiscal em um contexto comparado, apresentando alternativas a
gestéo fiscal do Distrito Federal de modo a aumentar sua resiliéncia ante as crises econémicas
oriundas das revers@es dos ciclos econdmicos dos periodos de expansdo para 0s de recessao.

A pesquisa se desdobra nos seguintes elementos:

a) A pesquisa bibliografica define o marco tedrico, em especial, quanto a experiéncia
dos governos no desenvolvimento de capacidades para antecipar, absorver e reagir a
choques econdmicos;

b) O estudo de caso faz uma analise, delimitada por um lapso temporal, do contexto das
crises fiscais do GDF, suas especificidades, suas financas e vulnerabilidades para
elencar uma selecdo de alternativas de intervencgdes na gestao fiscal customizadas a
realidade brasiliense, voltadas ao aumento da capacidade de resiliéncia fiscal;

c) O desenho de trés cenarios hipotéticos, em que a aplicacdo de politicas especificas é
simulada para se prever como seriam o0s resultados fiscais do ente federado, ceteris

paribus.

A revisdo bibliogréafica inclui, além de artigos cientificos, publicacGes e relat6rios
técnicos coletados de diversos organismos internacionais, tais como a OCDE, BID, Banco
Mundial e FMI, pois trazem experiéncias de governos da América do Norte, América Latina,
Europa e Oceania. Também trazemos o resultado de pesquisas sobre a experiéncia nacional na
implementacdo do “teto de gastos publicos”, em ambito subnacional, dos Estados do Piaui,
Ceara, Mato Grosso e Goias, cujas realidades se aproximam da realidade do Distrito Federal.

O DF, desde a sua criacéo, traz dentre os seus objetivos o desenvolvimento do interior
do pais e agrega uma complexidade extra ao analisar suas financas, devido a competéncia
constitucional cumulativa de entes estaduais e municipais. Em vista disso, entendemos que o
DF seria 0 mais adequado objeto de um estudo pormenorizado e especializado sobre este tema

tdo recente no Brasil.



Justifica-se a abordagem holistica e integrada dos orcamentos distrital e do FCDF pelo
fato de existirem diversas zonas cinzentas entre eles, o que permite que ora algumas despesas
da saude e educacdo sejam pagas pelo FCDF, ora pelo or¢camento distrital. Essa comunicagédo
faz com que a interacdo entre eles seja como vasos comunicantes e agrega a gestao fiscal aos
riscos e vulnerabilidades decorrentes da volatilidade do orgcamento do FCDF.

O periodo escolhido para ser estudado compreende os exercicios de 2003 a 2018,
considerando que a Lei n°® 10.633, que instituiu 0 Fundo Constitucional do DF, foi promulgada
em 27 de dezembro de 2002 e, portanto, os repasses financeiros se iniciaram somente a partir
do ano de 2003. Consequentemente, os dados contébeis anteriores a esse ano possuiam uma
metodologia de elaboragdo diferente dos elaborados apds esse periodo, o que prejudica a
homogeneizacdo dos dados e a confiabilidade das inferéncias.

Neste trabalho, também sera avaliado como as reversdes dos ciclos econdmicos do
periodo de expansdo para a recessdo afetaram a situacdo fiscal da unidade da federacéo.
Importante salientar que o fendbmeno ja ocorreu trés vezes durante o periodo escolhido para ser
estudado, o que nos leva a crer que ele se repetira futuramente, o que instigou a busca por um
método capaz de evitar a repeticdo dos mesmos problemas ja enfrentados.

Ao se realizar a pesquisa, espera-se deixar um registro estratégico de alternativas
baseadas em método cientifico com potencial de uso prético no fortalecimento da gestéo fiscal
do GDF diante de crises econdmicas.

Contando com esta Introducdo, o presente estudo se divide em seis capitulos. O segundo
traz a revisdo da literatura referente a resiliéncia governamental fiscal e politicas fiscais; o
terceiro capitulo discorre sobre a metodologia cientifica; o quarto capitulo analisa as financas
do GDF quanto as vulnerabilidades e as capacidades de resiliéncia fiscal; o quinto capitulo
apresenta alternativas de politicas fiscais adaptadas a realidade do DF com foco na resiliéncia

fiscal; e por fim, o sexto e ultimo capitulo trata das considerac@es finais.



2 REFERENCIAL TEORICO

2.1 Resiliéncia Fiscal

Holling (1973) verificou que o termo resiliéncia se originou no campo da ecologia.
Contudo, a partir de 1990, o termo avangou e passou a ser utilizado em diversos campos de
pesquisas, como observam Bhamra, Dani e Burnard (2011): além da ecologia, 0 termo também
foi utilizado na metalurgia, psicologia individual e organizacional, gerenciamento da cadeia de
suprimentos, gestdo estratégica, engenharia de seguranca, entre outros. Limnios et al. (2014)
complementam citando a utilizagdo do termo também em sistemas socio ecoldgicos complexos
e no desenvolvimento econdmico.

Desse modo, é possivel observar o uso do conceito sob diversas perspectivas e
contextos. O conceito de resiliéncia das cidades desponta como uma maneira de captar a
capacidade diferencial e desigual para reagir, responder e lidar com a mudangca incerta, volatil
e rapida (PIKE; DAWLEY; TOMANEY, 2010).

O conceito de resiliéncia governamental nos remete a capacidade de uma cidade ou
comunidade de se preparar, responder e se adaptar a eventos perigosos e disruptivos, como
desastres naturais, crises econdémicas, mudancas demogréficas, epidemias de salde e outros
(FIGUEIREDO et al., 2018).

No contexto da resiliéncia governamental, esta pesquisa se delimita a estudar a
resiliéncia da gestéo fiscal, ou seja, a capacidade dos governos de antecipar, absorver e reagir
aos choques que afetam suas finangas ao longo do tempo (BARBERA et al., 2017). Nessa
mesma toada, Barbera, Jones e Stecollini (2015) definem resiliéncia fiscal como a capacidade
dos governos de lidar com choques financeiros e dificuldades.

Fazendo um apanhando na literatura das areas relacionadas, Bhamra, Dani e Burnard
(2011) classificam os conceitos em trés areas gerais, sao elas:

a) Preparacao e prontiddo;

b) Resposta e adaptacéo;

C) Recuperacéo e ajuste.

Verifica-se que o conceito de resiliéncia esté intimamente relacionado a capacidade de
um elemento de retornar a um estado de pré-perturbacao apds uma interrup¢do. Quando a nogao
de resiliéncia é aplicada as comunidades e ao contexto mais amplo das organizacfes, essa
definicdo ampla ndo muda. A resiliéncia esta relacionada as respostas individuais e

organizacionais, a turbuléncia e as descontinuidades. Isso envolve tanto a capacidade de
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suportar descontinuidades sistematicas quanto a capacidade de se adaptar a novos ambientes de
risco (BHAMRA; DANI; BURNARD, 2011 apud STARR et al., 2003).

Percebe-se que nos conceitos supracitados a adaptacédo e a sobrevivéncia dos sistemas
complexos, a capacidade de absorcdo de perturbacgdes e a recuperacao frente as adversidades
sdo elementos comuns as varias abordagens (SILVA; TURRA; PETRY, 2015).

A crescente incerteza, volatilidade e complexidade sob as quais 0s governos operam
colocaram grande énfase em como os governos respondem a choques e crises. (BARBERA et
al., 2018).

A recente crise financeira de 2008 representa mais um lembrete da importancia
duradoura da resiliéncia financeira governamental, ou seja, a capacidade dos governos de lidar
com choques e dificuldades financeiras (BARBERA, JONES E STECOLLINI, 2015).

O periodo apos a crise econdmica trouxe diversas medidas de austeridade associadas,
fornecendo dados e oportunidades para estudar as reacdes organizacionais a choques em um
contexto dinamico. Barbera et al. (2018) argumentam que, recentemente, um corpo emergente
de pesquisa se concentrou em como 0s governos respondem a crises, choques e austeridades.

Devido a isto, houve um ressurgimento do interesse no estresse fiscal governamental e
nas reagOes organizacionais a choques (BARBERA et al., 2017), cuja abordagem ganhou
impulso apds a crise mundial (BARBERA, JONES E STECOLLINI, 2015).

Briguglio et al. (2009) fazem outra abordagem para o conceito de resiliéncia, na qual
inserem esse termo em um panorama relacionado a gestdo de riscos e consideram que a
vulnerabilidade € caracteristica inerente, permanente ou quase permanente, enquanto a
resiliéncia é associada com medidas feitas pelo homem, que permitem suportar ou recuperar-se
dos efeitos negativos dos choques externos, a denominando “nutrida”. Desse modo, 0 risco
possui dois elementos: um é inerente (vulnerabilidade) e o outro (resiliéncia) é desenvolvido
para absorver, lidar e se recuperar dos choques. O sinal negativo na frente do elemento de

resiliéncia indica que o risco diminui & medida que a resiliéncia aumenta.

RISCOS = VULNERABILIDADE — RESILIENCIA

Equacdo 1 - Exposicéo ao risco.
Fonte: Briguglio et al. (2009).

Briguglio et al. (2009) afirmam que um bom sistema de governancga é essencial para o
sistema econémico funcionar corretamente e, portanto, ser resiliente. Por outro lado, a ma

gestao fiscal impacta diretamente na vida daqueles a quem eles servem e a resiliéncia financeira
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surge com uma nova area de conhecimento a fim de avaliar e estudar a capacidade do governo

de antecipar, absorver e reagir a choques que afetam suas finangas.

2.1.1 Uma visdo geral a respeito dos choques externos

Esta subsecdo se destina a explorar os principais riscos e choques enfrentados pelos
governos locais, ou seja, grandes eventos inesperados no ambiente externo cujo impacto pode
afetar as financas locais. Esses riscos e ameagas decorrentes do ambiente externo aos governos
chamamos de choques externos.

Barbera et al. (2018) conceituam choques externos como eventos que tém impacto
significativo nas financas de uma organizacdo, as vezes até materializando a ameaca de falha
organizacional. O impacto pode ser direto, tal como a erosdo das bases de calculo, ou indireto,
por exemplo, devido a desastres naturais ou mudancas na politica do governo.

Pelo conceito, percebe-se que se ampliam as possibilidades de choques externos que
afetam as financas dos entes governamentais, dentre eles podemos citar crises econémicas,
imigracoes, conflitos bélicos, crise de commodities, desastres naturais, mudanga de leis e
regulamentos, decisbes de tribunais de justica e de contas e mudancas demograficas, tais como
o envelhecimento da populacdo ou o decréscimo populacional etc.

Trataremos adiante dos principais chogues externos as finangas governamentais para,
em seguida, nos delimitarmos ao escolhido para ser objeto deste estudo.

Com base em uma pesquisa realizada com mais de 600 governos locais na Alemanha,
Italia e Reino Unido que analisou o papel que as capacidades de antecipacdo e as
vulnerabilidades associadas desempenham na determinacdo de estratégias de resposta
organizacional em momentos de crise, Barbera et al. (2018) concluiram que para a Italia e Reino
Unido os governos locais perceberam a crise financeira global como o principal choque,
enguanto a Alemanha, a imigracao.

Barbera et al. (2018) acrescentam que nos trés paises todos os governos locais
consideram a mudanca de leis e regulamentos como um choque externo relevante, o que reflete
0 importante papel desempenhado pelas politicas centrais em afetar os servicos locais, bem
como questdes relacionadas a processos de devolucdo de tarefas e responsabilidades
administrativas ao nivel local.

Barbera, Jones e Stecollini (2015), ao pesquisar as autoridades locais inglesas de Wigan

Council, Manchester City Council (ambos os bairros metropolitanos), Derbyshire County
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Council (uma autoridade de nivel superior) e Warrington Council (uma autoridade unitéria e

uma antiga “cidade nova”), apontaram que 0s principais choques externos percebidos ap6s 2008

foram:
a)
b)
c)
d)

O impacto das reducdes de financiamento do governo central;

Os impactos locais da crise econémica;

O impacto das altera¢des na retencdo das taxas de negdcios;

A nova responsabilidade de financiar localmente os pagamentos de beneficios

fiscais do conselho, antes pagos pelo governo central.

Barbera et al. (2017) expdem ainda que as condi¢Ges ambientais trazem caracteristicas

contextuais institucionais, econémicas e socioecondmicas relevantes na formacdo de

vulnerabilidades e capacidades financeiras dos governos locais, como por exemplo:

a)

b)

No ambiente intergovernamental ou institucional, os repasses do governo central
para 0s governos locais geram dependéncia financeira dos repasses do governo
central;

No ambiente econémico, destacou o papel de duas varidveis: uma em nivel
macroeconémico e outra no nivel local. A primeira ressalta a importancia do
fendmeno da crise financeira global experimentadas em 2007-2009 e suas
consequéncias na literatura amplamente referida como "Crise Financeira
Global" ou "A Grande Recessdo". A segunda destaca a importancia da analise
da constituicdo da base econémica local que sustenta a arrecadacao tributéria,
com vistas a avaliar se esta constituida em uma base forte e estavel e se ha
diversidade suficiente para eliminar a dependéncia de poucos contribuintes;

E no ambiente social-demogréafico destacou a importancia de se analisar: as taxas
de crescimento populacional, pois o seu declinio pode diminuir a base
arrecadatdria; o envelhecimento da populacdo que demanda um incremento dos
gastos em politicas para idosos; e o crescimento das populacdes carentes que

demandam aumento de despesas em subsidios do governo.

2.1.2 Reversoes dos ciclos econbmicos

A andlise das vulnerabilidades e a busca pelo desenvolvimento das capacidades de

resiliéncia para todos os tipos de choques externos pode nos levar a uma infinidade delas a
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serem estudadas e pesquisadas. Sendo assim, este estudo se delimita a estudar a reversao do
ciclo econdmico da fase de expansao para a de recesséo que provoca a crise econémica e fiscal.

Os ciclos econdmicos tém origem nas flutuacdes do nivel de atividade econdmica de
um pais, geralmente medido pelo PIB (PAULO; MOTA, 2019). Na mesma linha, John Bates
Clark, em 1898, afirmava que desenvolvimento econémico ocorre atraves de flutuacoes

econdmicas e ndo de forma linear, vejamos:

O mundo moderno vé os ciclos econémicos praticamente da mesma maneira
gue 0s antigos egipcios viam o transbordamento das &guas do Nilo. O
fendmeno ocorre de tanto em tanto tempo, tem grande importancia para todos,
e suas causas naturais ndo sio visiveis. (John Bates Clark, 1898)*

Mankiw (2015, p. 195), reforcando a tese de Clark, argumenta que o crescimento é mais
alto em alguns anos do que em outros; as vezes a economia perde seu equilibrio e o crescimento
se torna negativo. Acrescentando, ainda, que apesar da certeza de sua ocorréncia, as flutuagoes
econbmicas sdo imprevisiveis quanto ao periodo que ocorrerdo, as vezes longos ciclos de
prosperidade séo intercalados com breves ciclos de recessdo, em outras, apds uma recessao e
um breve ciclo de prosperidade sdo seguidos de outra recesséo.

A correlagéo positiva entre o crescimento da economia e o desempenho das receitas
fiscais € amplamente conhecida. Quanto mais dindmico o PIB, maior tende a ser a arrecadacédo
(IF1, 2017)2. O orcamento tende a ficar deficitario quando a economia passa por uma recessio,
mas os déficits tendem a se tornar menores ou até mesmo se transformam em superavits quando
a economia esta em expansdo (KRUGMAN; WELLS, 2015, p. 338).

Por essa razdo, 0s governos nao tém total controle sobre o resultado fiscal. As receitas
irdo variar conforme as flutuacdes econdmicas, por outro lado, as despesas permanecem
elevadas devido a rigidez em se alterar o arcabouco legal constituido para protecao dos direitos
dos servidores publicos, aposentados e pensionistas que, junto com o servico da divida, geram
0s gastos mais proeminentes da federacgéo brasileira.

Mankiw (2015), ao explicar o efeito da recessdo nas finangas publicas, argumenta:

Quando a economia entra em recessao, o nivel de renda cai, fazendo com que
as pessoas paguem menos imposto de renda. Os lucros diminuem, de modo
que as empresas pagam menos imposto de renda. Um menor nimero de

! Mankiw, N. Gregory, Macroeconomia; tradugdo Ana Beatriz Rodrigues. — 8. ed. — Rio de Janeiro: LTC,
2015 apud Jonh Clark, p 195.

2 INSTITUICAO FISCAL INDEPENDENTE - IFl (Brasil). Senado Federal. Relatério de
Acompanhamento Fiscal - Abril 2017: Sensibilidade das receitas fiscais a atividade econdmica. Brasilia: Senado
Federal, 2017. Disponivel em:
<https://www12.senado.leg.br/ifi/pdf/RAF3_Final_Sensibilidadedasreceitasfiscais.pdf>. Acesso em: 17 jul. 2019.
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pessoas se mantém no emprego, de tal modo que a receita arrecadada com a
tributacdo inerente a folha de pagamento de salarios sofre um declinio. Um
maior numero de pessoas se candidata aos beneficios do governo, como
assisténcia social e seguro-desemprego, o que eleva 0s gastos governamentais.
Mesmo sem nenhuma mudanca na legislacdo que trata da tributacdo e dos
gastos publicos, o déficit orcamentario aumenta.

Nos Estados Unidos, o érgédo responsavel por datar os ciclos econémicos é o National
Bureau of Economic Research (NBER) e quem define, a posteriori, a data de inicio para cada
uma das fases do ciclo econémico € o Cycle Dating Committee do NBER (MANKIW, 2015)
(KRUGMAN; WELLS, 2015).

Mankiw (2015) ainda explica que Business Cycle Dating Committee do NBER ndo
segue uma regra fixa; ao contrario, examina diversas séries historicas da economia e utiliza seu
poder discricionario para estabelecer datas de inicio e de término das recessoes.

O NBER adota a metodologia de dividir um ciclo completo em duas fases: recesséo e
expansdo. Os ciclos sdo medidos com base nos picos e vales. O pico da expansao é o ponto no
tempo em que o nivel do PIB atinge seu maximo antes de comecar a declinar. Assim, o pico de
uma expansao data o inicio de uma recessdo. Da mesma forma, o vale de uma recesséo é o
momento em que o PIB cai para seu nivel mais baixo antes de comecar a subir novamente, o
que significa que um vale data o inicio de uma expansdo (PAULO; MOTA, 2019 apud KNOORP,
2010).

Mankiw (2015) nos traz outras evidéncias que descrevem as flutuacdes de curto prazo
na atividade econémica. Ele analisa o PIB e seus componentes destacando que o PIB constitui
o aferidor mais abrangente das condicdes gerais da economia sendo, entéo, o ponto natural para
gue se comece a analise do ciclo econdmico. Ao fazer uma andlise sobre o PIB real dos EUA,
confirma que o crescimento econdmico ndo € uniforme e, ocasionalmente, é negativo.
Acrescenta que o ciclo econémico se torna aparente nao sé nos dados extraidos das contas
nacionais, mas também nos dados que descrevem as condi¢es do mercado de trabalho. A Lei
de Okum mostra a variagdo na taxa de desemprego e a variagdo percentual do PIB, na qual
apresenta a correlagdo negativa entre desemprego e o PIB na casa de 0,89 utilizando-se dados
da economia dos EUA.

A exemplo do National Bureau of Economic Research (NBER), aqui no Brasil foi
criado o Comité de Datacdo de Ciclos Econémicos (CODACE), que tem como finalidade
estabelecer a cronologia dos ciclos econémicos brasileiros.

O CODACE segue 0 modelo de diversos paises e &€ composto por membros de notério

conhecimento em datacdo de ciclos econémicos. Alem disso, 0 CODACE é um 04rgéo
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independente, criado em 2004, por isso possui a imparcialidade necessaria para datar de acordo
com as estatisticas econdémicas, ademais 0 modelo adotado segue os modelos de diversos paises
principalmente o da NBER.

Para 0 CODADE, os ciclos econémicos (ou ciclos de negocio) sdo estabelecidos
conforme a alternancia entre picos e vales, onde cada ponto de virada (pico) do ciclo equivale
ao final de um periodo de expansdo, que sera seguido, no trimestre seguinte, pelo inicio de uma
recessdo; cada ponto de virada (vale) equivale ao trimestre final de uma recessao, a ser seguido,

no trimestre seguinte, pelo inicio de uma expansdo econémica.

2.1.3 Vulnerabilidades

Em termos gerais, vulnerabilidade significa a exposi¢do a choques (McManus et al.,
2007). Hendrick (2011) refere-se & vulnerabilidade como a capacidade de preservar a estrutura
de um sistema, enquanto a resiliéncia refere-se a capacidade de se recuperar de distdrbios.

A mesma relacdo entre vulnerabilidade e resiliéncia é refletida por Turner et al. (2003)
no desenvolvimento de modelos de andlise de vulnerabilidade dentro do conceito de
sustentabilidade. Aqui, a vulnerabilidade é definida como o grau em que um sistema pode sofrer
danos devido a exposicdo a uma ameaca ou perturbacdo.

Petek (2016), em uma analise da vulnerabilidade fiscal de dez estados americanos,
destaca que os estados que possuem reservas financeiras minimas, ou pior, ainda estdo
recorrendo a reservas financeiras para equilibrar suas contas nas Gltimas fases de uma expansédo
econbmica, sdo especialmente vulneraveis a estresses fiscais imprevistos. Em seu relatério, ele
apontou as seguintes vulnerabilidades fiscais:

a) O desequilibrio fiscal no Gltimo estagio da expansdo econémica indica maior
vulnerabilidade a um cenério de recessao;

b) Estados com bases de receita mais volateis necessitam de reservas or¢camentarias
relativamente maiores para obter a mesma protecdo or¢camentaria das condi¢Ges
recessivas que Estados com receitas mais estaveis;

c) Estados que possuem grande parte de sua arrecadagéo tributaria vinculada a grandes
e poucos contribuintes;

d) Saida de grandes empresas do estado pode afetar a arrecadacéo se o estado néo tiver

fontes diversificadas de receita;
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e) Dificuldade de aumentar impostos na recessao devido a saida de grandes empresas
do estado;

f) A elevacdo constante dos custos fixos poder ocasionar a perda do equilibrio
estrutural do or¢camento;

g) Continua superestimativa da receita, mesmo durante o crescimento econémico;

h) Superestimativa da receita, combinada a condigdes econémicas recessivas, pode
deixar o estado duplamente vulneravel;

i) Flexibilidade orcamentaria e financeira limitada;

j) Impasse politico entre o legislativo e 0 executivo;

k) Crescente e acumulo de contas ndo pagas gerando dividas de curto e de longo prazo;

I) Auséncia de reservas financeiras ou de fundos de correntes para estabilizacéo
econdmica;

m) Durante as expansdes econdmicas, deixar de: acumular reservas financeiras e de
planejar o enfrentamento das recessoes;

n) Desequilibrio estrutural do orcamento durante a prosperidade e expansdes

econdmicas.

Da mesma forma, Fiess (2004) afirma que a superestimacdo das receitas estruturais
acomoda mais despesas e, portanto, introduz uma postura fiscal mais expansionista.

Barbera et al (2018), em uma pesquisa qualitativa realizada em governos locais na
Alemanha, Italia e Reino Unido, utilizaram para a analise respostas de 296 governos locais na
Alemanha, 264 na Italia e 60 no Reino Unido. Eles elencaram quatro questBes-chave para
analisar a vulnerabilidade financeira:

a) Autonomia financeira;

b) Abundancia de recursos financeiros (folga fiscal);
c) Nivel de endividamento;

d) Volatilidade dos recursos de receita prépria.

Em sua pesquisa, Barbera et al (2018), por meio dos questionarios recebidos dos
gestores e diretores financeiros de cada pais, chegaram as seguintes conclusdes: no Reino
Unido, eles parecem identificar um nivel significativamente mais baixo de vulnerabilidade
financeira, uma vez que 0s governos locais entendem possuir autonomia financeira
relativamente alta, baixa volatilidade das proprias fontes de receita, endividamento modesto,
bem como um nivel suficiente de reservas financeiras para absorver pequenos choques. Na

Alemanha, eles se enxergam com os mais altos niveis de vulnerabilidade financeira, destacando
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em particular a falta de poder sobre suas fontes de receita e uma menor disponibilidade de
recursos para combater pequenos choques em comparagdo aos da Italia e do Reino Unido. Na
Italia, surpreendentemente, os governos locais se percebem como significativamente menos
vulneraveis do que seus pares em relacdo ao seu nivel de endividamento.

Em resumo, a pesquisa bibliogréfica sugeriu que para se avaliar a vulnerabilidade da
gestao fiscal, os seguintes temas devem ser examinados:

a) Autonomia financeira (BARBERA et al., 2018);

b) Reservas financeiras (BARBERA et al., 2018) (PETEK, 2016);

c) Nivel de endividamento (BARBERA et al., 2018);

d) Volatilidade dos recursos de receitas proprias (BARBERA et al., 2018);

e) Desequilibrio estrutural do orcamento durante as expansGes econdmicas
(PETEK, 2016);
f) Grande porcentagem das receitas vinculadas a grandes e poucos contribuintes

(PETEK, 2016);
9) Elevacdo constante dos custos fixos (PETEK, 2016);
h) Pratica de superestimar as receitas (FIESS, 2004) (PETEK, 2016);
1) Rigidez orcamentaria e financeira (PETEK, 2016);

)} Impasses politicos entre os poderes legislativo e executivo (PETEK, 2016).

2.1.4 Capacidades de resiliéncia

Da pesquisa de Barbera et al (2017), duas categorias de capacidades de resiliéncia aos
choques emergiram: capacidades antecipatérias e de enfrentamento.

As capacidades antecipatdrias referem-se a disponibilidade de ferramentas e aptidfes
gue permitem aos governos locais identificar e gerenciar melhor suas vulnerabilidades e
reconhecer potenciais choques financeiros antes que eles surjam. A capacidade antecipatéria
ndo se limita a presenca de sistemas para planejar, controlar e gerenciar riscos, mas também
esté relacionada a conscientizacdo da situacdo. S&o, entdo, as ferramentas e capacidades que
permitem aos governos locais antecipar choques e crises e melhor identificar e gerenciar suas
vulnerabilidades. (BARBERA et al., 2017).

As capacidades de enfrentamento permanecem latentes em momentos de ordem e se
tornam visiveis em tempos de ruptura por meio de a¢des de enfrentamento (LINNENLUECKE,
2017). Para Barbera et al. (2017), as capacidades de enfretamento se referem a recursos e
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habilidades que permitem que os choques sejam enfrentados e que vulnerabilidades sejam
gerenciadas.

Barbera et al. (2008) reforcam que as reservas financeiras do Estado, em relacdo ao seu
potencial déficit de receita em uma recessao, aumentam a capacidade de enfrentamento por dar
prontid&o para acomodar as despesas decorrentes da crise econdmica.

Para Barbera, Jones e Stecollini (2015) a resiliéncia fiscal geralmente requer uma
combinacéo de capacidades e reacOes, destacando:

a) O gerenciamento de recurso;

b) A geracdo de renda;

c) O aprendizado de “como ver a crise chegando”;

d) O desenvolvimento da capacidade de antecipacéo;

e) Reestruturacdo organizacional;

f)  Desenvolvimento de novas formas de prestar servicos publicos e novas

habilidades organizacionais;

g) A garantia da continuidade da lideranca organizacional.

Do estudo de Barbera, Jones e Stecollini (2015) emergem duas abordagens para a
resiliéncia fiscal: uma foca na autossuficiéncia local, enquanto a outra na gestdo financeira
interna.

O comportamento resiliente ndo é novidade, o que mudou no presente contexto é uma
maior conscientizacdo, reconhecimento e uso do termo resiliéncia, bem como uma abordagem
mais sofisticada e, provavelmente, explicita a sua aplicacdo. Mais especificamente, a crise de
2008 pode ser considerada como o0 mais importante choque ocorrido nos Gltimos anos,
marcando o ponto de virada em que formas passadas de prestacao de servicos e de decisao sobre
orcamentos foram abandonadas e deram inicio a novas abordagens. (BARBERA, JONES E
STECOLLINI, 2015).

A analise sugere que ndo sao apenas as abordagens para enfrentar crises e choques que
evoluem com o tempo, também € possivel identificar diferentes combinagdes de abordagens e
capacidades que levam a focos de resiliéncia financeira distintos (BARBERA, JONES E
STECOLLINI, 2015).

O Quadro 1 traz, na visao de Barbera, Jones e Stecollini (2015), as diferentes abordagens

e focos de resiliéncia financeira emergentes de sua pesquisa.
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Quadro 1 — Diferentes abordagens a resiliéncia financeira.

ABORDAGEM CONSELHO VISAO GLOBAL RESPOSTAS ESPECIFICAS
MANCHESTER Abordagens estratégicas para combinar | Vinculagdo de metas financeiras e néo
resiliéncia e eficiéncia ao longo da ultima | financeiras.
década, incluindo o reequilibrio dos setores | Priorizar servigos com base nos resultados.
econdmicos locais e o investimento em | Engajar gerentes e autoridades eleitas.
ativos fora e dentro da cidade para criar | Manipulagdo cuidadosa e direcionada de
fluxos de renda alternativos, permitindo o | reservas.
investimento sem  comprometer os | Reforgar a gestéo de risco.
Foco: autossuficiéncia local. Servicos. Monitoramento e validacéo continuos.
Melhorar eficiéncias administrativas.
Resiliéncia financeira como Gerar renda através de investimentos.
componente do crescimento e | WARRINGTON O status de cidade nova ajuda em certa | Melhor capacidade de previsdo.
desenvolvimento econdmico medida a superar os niveis reduzidos de | Orcamento baseado em resultados (ligagdo entre
local gerenciado. financiamento do governo devido a sua | medidas e objetivos financeiros e nédo
relativa afluéncia e facilidade de | financeiros).
desenvolvimento. O conselho adotou uma | Gerenciamento de risco focado.
abordagem proativa para lidar com seus | Servigos de adeséo.
desafios financeiros com vistas a ter
controle sobre seu préprio destino.
WIGAN Enfrenta desafios ligados & privacdo. Agir | Gerar economia com a eficiéncia sem afetar a
Foco: gestdo  financeira antes dos cortes, ligados a um uso | prestacdo de servigos.
interna. imaginativo das reservas, foi usado para | Uso de recursos de folga para ajudar a mitigar e
criar capacidade de absorver as redugdes | gerenciar os choques financeiros.
Resiliéncia financeira como de financiamento, enquanto os servicos | Comegar cedo e “over-programming” para dar
antecipacdo e adaptacdo as eram reconfigurados. flexibilidade.
mudancas nas condicBes e Afastar-se do “slicing de salame” para uma
contextos ambientais. abordagem mais corporativa e colegial aos cortes
de gastos.
Programagcéo exaustiva de economias usadas para
dar flexibilidade ano a ano
Reconfiguracdo de servigos.
Abordagem de “dialogo” para gerenciamento de
economias e riscos.
DERBYSHIRE Concentrar-se em eliminar ineficiéncias | Olhar para o futuro e planejar com antecedéncia.

aumentando ou introduzindo taxas e
encargos; e construindo e usando reservas
alocadas e ndo alocadas para aliviar a
pressao sobre 0s servigos enquanto eles sdo

reconfigurados.

Uso ativo de recursos / reservas de folga para
evitar alteragdes na entrega de servigos.
Reconhecimento precoce de crises / problemas.
Aumentar a incidéncia de taxas e encargos
Redugdes iniciais do “slicing de salame”
substituidas por uma “abordagem corporativa”
para economias com mais tomadas de decisdes
colegiadas.

Para o futuro, mais foco na reconfiguracdo de

servigos e aumento da renda.

Fonte: Barbera, Jones e Stecollini (2015), adaptado.
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A capacidade adaptativa reflete a disposicdo do sistema em responder a mudangas em
seu ambiente externo e de se recuperar de danos a estruturas internas que afetam a capacidade
de atingir sua finalidade. (DALZIELL e MCMANUS, 2004 apud BHAMRA; DANI,;
BURNARD, 2011)

Um sistema elaborado para criar resiliéncia para Fiksel (2003) deve possuir quatro
caracteristicas principais. Essas caracteristicas sdo as seguintes:

a) Diversidade de multiplas formas e comportamentos;

b) Eficiéncia no desempenho com consumo modesto de recursos;

C) Adaptabilidade e flexibilidade para mudar em resposta a novas pressoes;
d) Existéncia de coeséo de forgas unificadoras ou ligagdes.

Complementando, Bhamra, Dani e Burnard (2011) apud Comfort et al. (2001) sugerem
que um sistema deve criar um equilibrio entre antecipacdo ou prontidao e resiliéncia.

Barbera et al (2018) defendem que para os governos locais assegurarem processos de
resiliéncia, faz-se mister uma séria consideracdo sobre o desenvolvimento organizacional,
fortalecendo as capacidades de antecipacdo e de enfrentamento, destacando que quanto menor
a capacidade de antecipacdo aos choques, mais 0 ente tera que optar pelo enfrentamento, que,
para a autora, é a pior estratégia nao restando muito a fazer do que aumentar impostos, reduzir
despesas e vender ativos.

Considerando o chogue nas financas publicas oriundo das flutuac6es econdmicas, Petek
(2016) destaca que um modelo fiscal sustentavel ao longo do ciclo econdmico é aquele em que
o0 Estado acumula reservas orcamentarias no boom e depois recorre a elas durante o colapso,
destacando a importancia do fundo de estabilizacdo econdmica pois a posicdo de reserva
permitiria ao estado ganhar tempo para reagir e administrar o declinio das receitas. Elenca,
ainda, como possibilidades de enfrentamento:

a) Acessar os mercados de capital para emitir titulos de déficit; e
b) Reduzir ou eliminar os pagamentos de penséo.

Fiess (2004) destaca que uma regra bem projetada deve tentar tanto facilitar o
funcionamento dos estabilizadores automaticos (ou mesmo permitir uma politica fiscal
contraciclica ativa limitada) quanto evitar um vies deficitario.

A OCDE (2010), ao avaliar a politica fiscal do Chile, corrobora com o entendimento do
acumulo de excedentes financeiros durante o periodo de expansdo econdmica destacando que,
no Chile, “a regra fiscal goza de um amplo consenso politico e provou ser um instrumento Util

para o planejamento orcamentario. A acumulacdo de fundos durante a bonanca do cobre
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permitiu ao Chile financiar facilmente um estimulo fiscal decisivo na crise”. Ressalta-se
também que o Chile apresenta uma inovagdo quanto ao calculo das estimativas das receitas,
pois o pais delegou esta competéncia a um painel externo de especialistas visando proteger as
previsdes das receitas do oportunismo politico e assim evitar a superestimativa das receitas.
Apesar disso, levantou-se que a resiliéncia fiscal requer uma combinag&o de iniciativas
e acdes governamentais tanto de capacidades antecipatorias como de capacidades de
enfrentamento, ficando clara a importancia de se aprimorar as capacidades antecipatorias para

se evitar o enfrentamento.

2.2 Politicas Fiscais

Enquanto as politicas monetarias, cambiais e crediticias estdo mais relacionadas com as
atividades do Banco Central, portanto direcionadas a politica econémica nacional, em ambito
subnacional, a politica fiscal é aplicada pelos 6rgaos fazendarios do poder executivo. Séo as
respectivas secretarias de fazenda e orcamento as responsaveis pela sua aplicacdo nas esferas
estaduais e municipais. Desse modo, torna-se relevante passarmos pelos principais conceitos
atinentes as politicas fiscais.

A politica fiscal possui trés funcdes basicas. Musgrave e Musgrave (1980, p. 06) e
Resende (2007, p. 18) entendem que as funcbes sdo: a) promover ajustamento na alocacgéo de
recursos; b) promover ajustamento na distribuicdo de renda; e c) manter a estabilidade
econdmica.

Para Giambiagi e Além (2016, p. 11) a funcdo alocativa diz respeito ao fornecimento de
bens publicos. A funcdo distributiva, por sua vez, esta associada a ajustes na distribui¢do de
renda que permitam que a distribuicdo prevalecente seja aquela considerada justa pela
sociedade. Ja a func¢do estabilizadora tem como objetivo o uso da politica econémica visando a
um alto nivel de emprego, a estabilidade dos precos e a obtencdo de uma taxa apropriada de
crescimento econémico.

A politica fiscal pode se manifestar diretamente, através da variacdo dos gastos publicos
em consumo e investimento, ou indiretamente, pela reducédo das aliquotas de impostos, que
elevam a renda disponivel do setor privado. Por exemplo, em uma situacéo recessiva, 0 governo
pode promover um crescimento de seus gastos em consumo e/ou investimento e com isso
incentivar um aumento da demanda agregada, tendo como resultado um maior nivel de emprego

e da renda da economia. Alternativamente, o governo pode reduzir as aliquotas de impostos,
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aumentando, desta forma, o multiplicador de renda da economia (GIAMBIAGI; ALEM, 2016,
p.16).

A importancia da funcdo estabilizadora do Estado passou a ser defendida,
principalmente, a partir da publicacéo do livro Teoria Geral do Juro, do Emprego e da Moeda
em 1936, de autoria de John Maynard Keynes (GIAMBIAGI; ALEM, 2016, p. 16). E, apés a
teoria keynesiana, governos do mundo inteiro passaram a considerar a estabilizagdo econdmica
uma responsabilidade primordial (MANKIW, 2015). Trabalhos posteriores, notadamente o de
outro grande macroeconomista, Milton Friedman, levaram a um consenso de que é importante
conter os booms, bem como combater as desaceleragdes. Assim, os formuladores de politicas
da era moderna tentam “suavizar” os ciclos econdmicos (KRUGMAN; WELLS, 2015, p.149-
150).

Esforcos fiscais anticiclicos se alastraram pelo mundo apds a crise de 2008 e tém se
baseado em um conjunto de medidas voltadas a estimular o crédito, por exemplo, com a
desoneracdo tributéria, o pacote habitacional, a reducdo da meta de superavit primério e a
liberacdo de varias linhas de crédito por parte dos bancos oficiais (GADELHA, 2011).

A politica fiscal que aumenta a demanda agregada, denominada politica fiscal
expansionista, normalmente toma uma das trés formas: a) um aumento nas compras
governamentais de bens e servicos; b) um corte de impostos; e ¢) um aumento nas transferéncias
governamentais (KRUGMAN; WELLS, 2015, p. 331).

A politica fiscal contracionista é o oposto da politica fiscal expansionista. E
implementada de trés formas possiveis: a) reducdo nas compras governamentais de bens e
Sservigos; b) aumento de impostos; ¢) reducgéo das transferéncias governamentais (KRUGMAN,;
WELLS, 2015, p.331).

Buscando amenizar os ciclos econdmicos, a escolha do modelo da politica fiscal a ser
adotado é de fundamental importancia, pois se for expansionista, poder-se-a utilizar o efeito
multiplicador da renda, se for contracionista, a mesma coisa, mas no sentido inverso.

A exemplo disso, suponha que um governo decida gastar 50 bilhdes na construgéo de
pontes e estradas. As compras governamentais de bens e servigos aumentardo diretamente o
gasto total em bens e servigos finais em 50 bilhdes, mas haverd também um efeito indireto: as
compras governamentais dardo inicio a uma reagao em cadeia em toda a economia. As empresas
que produzem bens e servicos adquiridos pelo governo terdo receitas que fluirdo para as familias
sob a forma de salarios, lucros, juros e aluguéis. Esse aumento na renda disponivel levara a um

aumento nos gastos de consumo e esse aumento, por sua vez, induziréa as empresas a aumentar
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0 produto, levando a um novo aumento na renda disponivel, o que daré inicio a uma nova rodada
de aumento dos gastos de consumo, e assim por diante. E 0 que acontecera se as compras
governamentais de bens e servicos, em vez disso, forem reduzidas? A matematica é exatamente
a mesma, exceto que ha um sinal de menos na frente (KRUGMAN; WELLS, 2015, p. 334 -
335). Na simulacdo, Krugman e Wells (2015) utilizaram um multiplicador padrdo de 2, o que
daria um efeito na economia de 100 bilhGes para mais, na expansionista ou 100 bilhGes para
menos, na reducionista.

O governo também pode alterar as aliquotas dos impostos. Contudo, o efeito global é
menor do que o de um aumento de mesmo tamanho nas compras governamentais de bens e
servicos: 0 aumento autbnomo no gasto agregado € menor porque as familias poupam parte do
montante do corte de impostos (KRUGMAN; WELLS, 2015, p. 335).

A diminuicdo automatica da receita tributaria do governo gerada pela queda do PIB real
— causada por uma diminui¢do na quantidade de impostos que as familias pagam — age como
uma politica fiscal expansionista automética implementada em face de uma recessdo. Da
mesma forma, quando a economia se expande, 0 governo se vé automaticamente perseguindo
uma politica fiscal contracionista — um aumento de impostos.

Os gastos do governo e regras de tributacdo que tornam a politica fiscal
automaticamente expansionista quando a economia se contrai e automaticamente contracionista
guanto a economia se expande, sem necessidade de qualquer acao deliberada dos formuladores
de politica econdmica, sdo chamados de estabilizadores automaticos. Politicas fiscais
expansionistas e contracionistas que resultam dos estabilizadores automaéticos sdo consideradas
amplamente Uteis para a estabilizacdo macroecondmica porque amenizam os extremos do ciclo
econdmico (KRUGMAN; WELLS, 2015, p. 336).

Politica fiscal discricionaria € aquela que resulta diretamente de acdes deliberadas pelos
formuladores de politica econémica e nao de ajustes automaticos (KRUGMAN; WELLS, 2015,
p. 337).

Com a evolucdo das pesquisas nas areas econdmicas, o debate sobre a validade de
politicas fiscais anticiclicas parece estar definitivamente se deslocando de foco, como mostram
alguns estudos produzidos pelo Fundo Monetario Internacional (FMI) e pelo Banco Mundial.
N&o se trata mais de discutir se tais politicas sdo convenientes e necessarias, mas de definir as
pré-condicOes econdmicas e fiscais, bem como o arcabouco institucional apropriado para sua
execucdo (GOBETTI; GOUVEA; SCHETTINI, 2010).
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No Brasil, em geral, o principio orcamentério do equilibrio é tratado como uma regra,
um axioma. Contudo, estudos recentes mostram o contrario e a perseguicao deste principio
pode trazer consequéncias negativas agravando a crise. Krugman e Wells (2015, p. 341)
argumentam que 0 governo, ao ser restringido por uma regra de equilibrio orcamentério, teria
que responder a esse déficit com politicas fiscais contracionistas, que tendem a aprofundar a
recessao.

Atualmente, a maioria dos economistas acreditam que o governo deve equilibrar o
orcamento em média, isto é, deve ser permitido que incorram em déficits em anos ruins,
compensados por superavits em anos bons (KRUGMAN; WELLS, 2015, p. 341). Isso, pois 0
orcamento tende a ficar deficitario quando a economia passa por uma recessao, mas os déficits
tendem a se tornar menores ou até mesmo se transformar em superavits quando a economia esta
em expansdo (KRUGMAN; WELLS, 2015, p. 338).

2.2.1 Boas Préticas Internacionais

Nesta subsecdo trazemos alguns exemplos de politicas fiscais bem-sucedidas focadas
na sustentabilidade fiscal e na resiliéncia. E possivel verificar um mix de solugbes que foram
adaptadas a realidade de cada ente governamental cujas decisfes intertemporais consideram a
dindmica dos ciclos econémicos.

A Unido Europeia, ap6s dificuldades diante da crise de 2008, mudou a sua orientacdo e
lancou um acordo em dezembro de 2011, no qual o resultado orgamentério deverd ser
enquadrado em termos de saldo orgcamentario “estrutural”, algo correspondente ao saldo
orcamentario ajustado ciclicamente (KRUGMAN; WELLS, 2015, p. 341).

O modelo padrdo de balango estrutural baseia-se na quantificacdo dos desvios ciclicos
da atividade econdmica e na estimacéo da sensibilidade do orgamento fiscal a estas flutuacdes.
O resultado fiscal ajustado é computado com o objetivo de se expurgar movimentos
automaticos nas receitas e nas despesas do governo relacionados com o ciclo econémico. O
balango estrutural representa, neste sentido, qual seria o resultado fiscal observado se as receitas
e as despesas do governo estivessem em seu nivel tendencial (GOBETTI; GOUVEA,;
SCHETTINI, 2010).

Diante desta nova perspectiva, verificam-se diversos procedimentos dos formuladores
de politicas fiscais incorretos. Krugman e Wells (2015, p. 341) destacam que alguns estados

americanos, durante a recessdo de 2008, cometeram este erro, vejamos:
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Quando a recessdo chegou em 2008, a maioria dos estados foi obrigada —
adivinhe o que? —areduzir o gasto e aumentar os impostos em face de uma recessao,
exatamente o procedimento incorreto do ponto de vista macroeconémico
(KRUGMAN; WELLS, 2015, p. 341).

No Brasil, nossas economias foram submetidas a politicas pro-ciclicas — como cortes de
gastos e investimentos em plena fase recessiva — que, até mesmo quando bem-sucedidas em
restabelecer a confianca do mercado na sustentabilidade fiscal, tiveram custo econdmico e
social consideravel (GOBETTI; GOUVEA; SCHETTINI, 2010).

Ao contrario do Brasil, o melhor exemplo neste sentido é o do Chile, que adotou no
inicio dos anos 2000 uma meta de superavit fiscal de 1% do produto interno bruto (PIB) e, com
isso, conquistou credibilidade para orientar sua politica fiscal pelo ciclo econdmico, com a
introdugdo de um balango estrutural para efeitos de monitoramento dos resultados fiscais
(GOBETTI; GOUVEA; SCHETTINI, 2010).

De acordo com Gutiérrez e Revilla (2010), os paises que adotaram politicas fiscais mais
sustentaveis antes de 2008-2009 desfrutaram de maior espaco fiscal durante a crise para
estabelecer posturas anticiclicas e, consequentemente, mitigar seus efeitos negativos
(GOBETTI; GOUVEA; SCHETTINI, 2010).

Por outro lado, é importante notar que a adogdo do resultado estrutural reduz a pro-
ciclicidade dos regimes de metas convencionais, mas nao implica necessariamente na adogédo
de politicas fiscais anticiclicas de carater discricionario. Em geral, a implementacdo de medidas
discricionérias e anticiclicas depende de clausulas de escape em relagdo as metas de resultado
estrutural e, por se referenciarem no componente estrutural, sdo mais bem dimensionadas e
avaliadas (GOBETTI; GOUVEA; SCHETTINI, 2010).

A poupanca publica neste contexto ganha enorme relevancia, pois, quando ela existe,
da ao ente tempo suficiente para reorganizar o seu or¢camento para, durante a recessao, criar
politicas fiscais discricionarias e expansionistas suavizando os efeitos da crise.

Mendes (2014, p. 35 e 37) destaca que existem trés fontes de poupanga em uma
economia: poupanga do governo, poupanca do setor privado doméstico e poupanca externa.

A disparada do gasto publico corrente, insuficientemente coberto pela expansédo da
arrecadacdo, elevou o déficit publico tornando a poupanca publica negativa e, portanto,

agucando a escassez de poupanca que provoca a elevacdo do prego dessa “mercadoria”. O
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“preco” da poupanca ¢ a taxa de juros: quem deseja tomar empréstimos para fazer um
investimento tera que pagar caro por isso. Ressalta-se que a escassez de poupanca é uma
restricdo ativa, que limita a capacidade de investimento da economia brasileira e, com isso,
restringe o crescimento do PIB (MENDES, 2014, p. 37).

Nos Estados Unidos, Petek (2016) avaliou a resiliéncia fiscal de 10 estados americanos
apos sete anos de expansdo econdmica objetivando verificar a capacidade para suportar uma
iminente reversdo do ciclo econémico, simulando uma queda de 2% do PIB, pelo periodo de
um ano. Em sua concluséo, apontou que a saude fiscal em todo o setor estadual dos EUA esta
sujeita aos poderosos efeitos compensatérios das tendéncias pro-ciclicas das receitas e pressées
anticiclicas sobre as despesas e que, do ponto de vista de crédito, os estados se saem melhor
guando alavancam periodos de crescimento econémico para restaurar o alinhamento fiscal e
construcdo de suas reservas orcamentarias. Desse relatorio, trazemos as boas praticas dos
estados da Florida, California e New York.

A Florida, em 2016, obteve a nota “AAA” e foi classificada como “estavel”, é um bom
exemplo de politicas fiscais que tornaram o ente resiliente em sua gestdo fiscal, pois possui
forte posicdo de reservas financeiras, o que poderia cobrir mais de um ano de déficit financeiro
perante a recessdo simulada. A Florida acumulou suas reservas gerais de fundos desde a
recessao até um forte fundo geral combinado, culminando em um saldo para a estabilizacdo
orcamentaria de US$ 3 bilhdes (trés bilhdes de dolares) ou 10% do seu or¢camento. O total de
reservas disponiveis é ainda maior, cerca de 19% do orcamento, quando se incluem os saldos
dos fundos fiduciarios.

A California (AA-, estavel) identificou sua fragilidade frente os ciclos econémicos, que
proporcionam volatilidade impar em suas receitas devido ao regime de imposto de renda
progressivo e concentracdo da renda acima da média americana. Durante booms do setor de
estoque e de tecnologia, 0s rendimentos crescentes de ganhos de capital e bénus acumulam-se
desproporcionalmente aqueles que estdo no topo da renda da Califérnia. Isto gera dependéncia
de contribuintes de alta renda, o0 que pode turbinar os impostos e receitas em anos de booms,
mas ha um corolario negativo para vincular o desempenho da receita aos mercados financeiros,
pois nas recessoes as reducdes das receitas serdo mais acentuadas. A principal linha de defesa
do Estado é um fundo especial para incerteza econdmica, cuja funcdo é reservar a poupanca
publica do estado e usa-la para compensar as perdas decorrentes dos ciclos econdmicos. O
Governador pode declarar emergéncia fiscal e utilizar 50% do saldo do fundo especial ja no

primeiro ano, reservando 0s outros 50% para usa-los nos anos seguintes, caso Necessario.
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Contudo, de acordo com a avaliacdo, o fundo ndo seria suficiente para enfrentar a recessao e
necessitaria de outros ajustes orcamentarios para manter a sustentabilidade fiscal.

Nova lorque também foi bem avaliada pelo mesmo relatorio, obtendo a nota de “AA+”
e classificada em situacgdo “estavel”. O Estado possui alta volatilidade das receitas e, durante a
ultima recessdo, teve queda de 14,21% de suas receitas. Por outro lado, passou a ser mais
conservador ao firmar seu orgamento e suas reservas financeiras que eram de US$ 6.069 bilhdes
em 2016, fornecendo uma almofada resistente de 2,87x sobre o déficit de receita projetado. Os
recursos do fundo de estabilizacdo econdmica séo suficientes para permitir que o governo tenha
tempo para reagir e administrar o declinio das receitas. Em conclusdo, o ponto de presséo para
Nova lorque seria mais sobre o gerenciamento de seus gastos do que sobre suas receitas.

No Reino Unido, Barbera, Jones e Stecollini (2015), em um estudo de caso multiplo
com 4 autoridades inglesas locais selecionadas de 152 conselhos distritais e municipais
[equivalentes aos governos locais], encontraram que os fundos de estabilizagdo econdmica
devem ser utilizados para: a) suavizar o impacto dos cortes por um longo periodo de tempo; b)
criar capacidade organizacional para o desenvolvimento de iniciativas que possibilitem futuras
reducdes no orcamento base; ¢) dar uma folga financeira para acertos corporativos sem a
necessidade de reduzir ainda mais 0s orgamentos (por exemplo, mudancas nas contribuicGes de
seguro nacional ou regimes fiscais locais); e d) fornecer capacidade para absorver imprevistos
que resultem em reducgdes orcamentarias em um determinado ano.

A Noruega, bastante dependente de suas commodities, separa 0s excedentes acumulados
de 6leo e gas num fundo offshore para, ao longo do tempo, transferir 4% do valor do fundo para
financiar o déficit orcamentario ndo petrolifero. A ideia é preservar o valor real dos recursos
naturais, permitindo, ao mesmo tempo, alguns gastos com os recursos atuais. Os estabilizadores
automaticos permitem trabalhar e a regra fiscal permite desvios da trajetdria de 4% (durante
desaceleracgdes ciclicas). O modelo é igual ao do Chile, ja que ambos acumulam uma parte das
receitas relacionadas a commodities no fundo soberano. No entanto, 0 modelo noruegués evita
a necessidade de estimar os pregos das commodities a longo prazo (OCDE 2010).

O Chile representa uma tentativa bem-sucedida de autosseguro contra o risco
macroecondmico no nivel nacional. A regra fiscal se ajusta ao ciclo de negdcios e as flutuagdes
ciclicas no prego do cobre e, assim, como um fundo de estabilizagdo, transfere recursos de
estados bons para ruins. Ao buscar a sustentabilidade da divida e comunicar um sinal claro de
disciplina fiscal aos mercados, a nova estrutura fiscal ajuda a proteger contra as crises fiscais e

a reduzir os custos do financiamento externo. Na medida em que a regra chilena sinaliza
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disciplina fiscal credivel aos mercados financeiros, ela também tem o potencial de servir como
uma medida de autoprote¢do contra o contagio financeiro (FIESS, 2004).

Além disso, o Chile complementa sua regra fiscal estrutural com um teto de despesas
plurianual (expenditure ceiling). A OCDE (2010) destaca que isso funcionou bem em varios
paises da OCDE, incluindo a Suécia e a Holanda. O teto sobre 0s gastos ndo deve ser tdo baixo
a ponto de excluir o fato de que a parcela dos gastos vinculados ao PIB possa aumentar ao longo
do tempo, a medida que o pais se torna mais rico (medido com o crescimento do PIB). No
entanto, o teto da despesa deve ser baixo o suficiente para ser uma restricdo, em tempos de
fortes aumentos na producdo e no crescimento dos precos do cobre, de modo a evitar um
impulso adicional da politica fiscal nos booms, complementando os superavits estruturais atuais
além da meta atual e, assim, uma acumulacao mais rapida de fundos durante os booms de precos
do cobre. Para manter a simetria da regra fiscal, ha possibilidade de, em desaceleracGes severas,
relaxar a regra de equilibrio estrutural e permitir um estimulo fiscal discricionario.

Barbera, Jones e Stecollini (2015) sugerem que ndo foram apenas as abordagens para
enfrentar crises e chogues que evoluiram com o tempo, mas também é possivel identificar
diferentes combinacgdes de abordagens e capacidades para criar a resiliéncia financeira.

Neste contexto, regras que limitam a despesa publica vém conseguindo bons resultados
para limitar o crescimento das despesas correntes. Em um estudo do FMI publicado em 2015
(Fiscal rules at glance), foram analisadas as regras de limitacdo de despesas em 88 paises desde
1985. Os tipos de limitacdo de despesas encontrados pela pesquisa do FMI foram: o controle
do endividamento (debt rules), regra para o resultado orcamentario (balanced budget rule) e
até mecanismos que envolvem as receitas governamentais (revenue rules) (AFONSO; SALTO;
RIBEIRO, 2016).

Dos 88 paises pesquisados pelo FMI, 14 (quatorze) deles (16% do total) optaram por
conter o crescimento real do gasto publico — a saber: Australia, Bélgica, Croacia, Dinamarca,
Finlandia, Franca, Holanda, Hungria, Islandia, Israel, Kosovo, México, Peru e Polbnia. Cerca
de dois tercos daqueles paises que limitam a variacdo do gasto real, também aplicam teto para
a divida puablica. Os europeus, antes listados, estdo submetidos ao limite de 60% do PIB da
Uniéo Europeia.

A pratica de combinar as duas regras € comum entre economias emergentes. Estudos
realizados ja concluiram que isso melhora a efetividade de controles voltados a sustentabilidade
das contas publicas no curto e no longo prazo. Nos poucos casos em que se busca limitar a

expansdo do gasto em termos reais, pode-se notar diferentes metodologias para definir a
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sistematica de controle. Entre outros aspectos, ora levam em conta ciclos econémicos, ora
diferenciam a natureza da despesa (corrente versus investimento), ora usam valvulas de escape,
e, em comum, adotam prazo de vigéncia menor do que o0s 20 anos no caso brasileiro (AFONSO;
SALTO; RIBEIRO, 2016).

Na Australia, desde 2009, o crescimento real da despesa ndo pode superar 2%. No
entanto, se constatado crescimento econdémico acima do PIB potencial, com superavit acima de
1% do PIB, a regra é flexibilizada. O PIB potencial também é referéncia na Croacia: desde
2014, por acordo politico, o crescimento real da despesa fica limitado a mesma taxa do PIB
potencial, a menos que o0 excesso seja financiado por medidas especificas. Também por acordo
politico, a Bélgica logrou ndo expandir a despesa primaria por seis anos (1993- 1998). Prazo
este que ja pode ser tido como longo comparado a outros paises — Franca, Finlandia e Holanda
revisam a regra a cada quatro anos (AFONSQO; SALTO; RIBEIRO, 2016).

Na Finlandia, o teto de gastos é definido de forma restrita acobertando trés quartos das
despesas do orcamento do governo central. O pagamento de juros sobre as dividas esta excluido
do teto de gastos, cuja justificativa é de que sdo imprevisiveis no curto prazo e ndo estdo
relacionadas a politica fiscal do governo. Destaca-se que a previdéncia dos servidores publicos
é totalmente incluida no limite de despesas. O regime prevé que grupos de despesas variaveis
aos ciclos econbmicos sejam estabilizados sem a necessidade de cortes compensatorios em
outros itens de despesas para atender o teto, ademais, devido a sensibilidade ciclica o seguro
desemprego e alguns beneficios trabalhistas sdo excluidos do teto. As despesas de investimento
estdo submetidas ao teto de gastos. O modelo finlandés prevé ajustes frente a inflacao, entéo,
os limites da despesa séo para quatro anos e estabelecidos em termos reais. A norma legal que
rege o teto é, apenas, um compromisso politico com o cumprimento do teto de gastos, o
desempenho e o respeito aos limites sdo discutidos na midia e em debate politicos e ndo ha
san¢Oes formais no caso de exceder o teto de despesas (LJUNGMAN, 2008).

Na Holanda, em resposta as dificuldades fiscais profundas e prolongadas, foi adotado
um regime de limitacdo de despesas publicas em 1994. O teto de gastos € plurianual com
duracdo de 4 anos e goza de amplo apoio politico de coaliz&o. O limite das despesas abrange as
despesas brutas, inclusive as com beneficios a desempregados. Contudo, as receitas nao fiscais
ndo sdo incluidas sob o teto e um aumento dessas receitas permite um aumento das despesas
sem influir no teto de gastos. A justificativa é criar incentivos para que a administracao forneca
servicos orientados pela demanda. Os limites maximos da despesa s&o estabelecidos em acordo

de coalizdo e séo calculados em termos reais. O pagamento de juros foi retirado do limite de
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teto de gastos, os limites legais do teto de gastos nunca foram infringidos e, também, ndo ha
sangoes pré-definidas para quem violar os limites (LIJUNGMAN, 2008).

Na Suécia, nos mais de 20 anos em que o teto existe, ele estd ancorado tanto na
administracdo do governo como em um acordo politico. Existe um amplo consenso que o teto
de gastos tem sido uma ferramenta eficaz para fortalecer o processo orgamentario e estabilizar
as finangas do governo. O pagamento de juros com as dividas ndo esta submetido ao teto de
gastos, pois sdo considerados volateis e dificeis de prever no curto prazo. O or¢camento nao
reflete as despesas totais e as receitas vinculadas a servigos administrativos ndo estdo
submetidas ao teto. Os tetos de despesas estdo determinados em termos nominais, embora traga
um certo grau de incerteza, optou-se em manter em termos nominais para se garantir a
transparéncia (LJUNGMAN, 2008).

Ja paises como a Dinamarca, Islandia, Kosovo, Peru e México optaram por limitar
apenas a expansdo do gasto corrente. Estudos também apontam que regras desse tipo podem
prejudicar os investimentos publicos. Sobre as chamadas vélvulas de escape, € exemplar o caso
peruano: desde 2000, foi limitada a variacdo do gasto corrente, mas a regra pode ser suspensa
por trés anos se ocorrer baixo crescimento ou o Congresso decretar emergéncia. Assim, no
biénio 2013/14, o Peru aplicou s a regra de controle do déficit fiscal (AFONSO; SALTO;
RIBEIRO, 2016).

2.2.2 Boas Préaticas Nacionais

No Brasil, a instituicdo de um Novo Regime Fiscal (NRF) instituindo o teto de gastos
publicos iniciou-se com a Unido por meio da EC n° 95 e, em seguida, visando socorrer os entes
subnacionais, foram aprovadas as Leis Complementares n® 156 e n° 159. Os estados, em grave
crise fiscal, tiveram que renegociar suas dividas sob o ordenamento juridico das LCs n® 156 e
159, a intersecdo entre as duas normas foi a limitacdo do crescimento das despesas correntes
primarias ou obrigatorias, de acordo com a variagdo do IPCA ou da Receita Corrente Liquida.

Suzart (2017) testou a tese, em ambito federal, de que o NRF permitiria uma melhor
gestdo do endividamento pablico. Para ele, havendo crescimento das receitas primarias, haveria
crescimento do resultado primario e, consequentemente, mais recursos disponiveis para
propiciar a reducdo do endividamento ou melhores condigdes (redugdo da taxa de juros, por
exemplo) para a gestdo da divida publica. Em sua pesquisa, concluiu que o teto dos gastos

possui capacidade de garantir a criacdo de resultados primarios positivos, desde que respeitados
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outros limites fiscais e alertou que o maior desafio para os gestores publicos federais seria
realizacdo de reformas capazes de modificar o atual comportamento dos gastos obrigatorios,
principalmente em areas como a previdéncia social e a assisténcia social, por exemplo.

Diante da grave crise fiscal, da experiéncia da Unido e da necessidade de refinanciarem
suas dividas, alguns entes subnacionais buscaram celeridade na tentativa de resolucdo dos seus
problemas fiscais e rapidamente emendaram suas constitui¢fes estaduais. Os estados de Goias,
de Mato Grosso, do Piaui e do Ceara foram mais contundentes, emendaram suas constituicdes
(ECs n° 54, 81, 47 e 88, respectivamente), introduzindo novos regimes fiscais que limitam o
crescimento das despesas correntes (BASSI, 2018). Apresentamos abaixo 0 Quadro 2, que
sintetiza as suas principais diferengas.

Percebe-se que mesmo entre os entes subnacionais brasileiros existem diversos pontos
de divergéncias nos chamados Novos Regimes Fiscais, alguns optaram em estabelecer o teto
de gastos sobre as despesas correntes primarias, corrigindo o limite de gastos pela variagédo do
IPCA ou RCL do ano anterior, outros pela variacdo de 90% (noventa porcento) da RCL do ano
anterior; uns incluiram as despesas previdenciarias, gastos com saide e educacao sob o limite,
outros ndo; a maioria adotou o prazo de duracdo do NRF para mais de 2 legislaturas, todos
permitem revisdes no regime e todos estabeleceram as metas fiscais de longo prazo.

Desse modo, pelo fato de os novos regimes fiscais terem sido aprovados por meio de
Emendas Constitucionais, os debates entre os Poderes Executivo e Legislativo foram essenciais
até a aprovacao das respectivas emendas. O debate nas casas legislativas, em tese, ajustou 0s
regimes fiscais ao interesse da sociedade e a realidade de cada ente. Consequentemente, torna-
se elogiavel a elaboracdo de um robusto diagnostico fiscal pelo Poder Executivo subsidiando o
debate politico, isso contribui para a correta posologia do remédio (fiscal) mais adequado as

necessidades locais.
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Quadro 2 — Comparativo entre as Emendas Constitucionais Estaduais de Goias, Mato Grosso, Piaui e Ceara.

PARAMETROS DE

p GOIAS MATO GROSSO PIAUI CEARA
COMPARACAO
(EC 54) (EC 81) (EC 47) (EC 88)
Prazo 8 anos. 5 anos. 9 anos. 10 anos.
Inicio 2018 2018 2017 2017
Fim 2026 2023 2026 2027

Incidéncia do Teto de
Gastos

Despesas Corrente realizada do
exercicio anterior.

Despesas Primarias Correntes
realizada do exercicio anterior.

Despesas Primérias Correntes,
deduzidas as despesas com inativos e
pensionistas, do exercicio anterior.

Despesa Priméria Corrente, incluidos
0s restos a pagar.

Correcdo do Limite do
Teto de Gastos

IPCA ou variagdo da RCL.

IPCA

Maior valor entre a correcdo das
Desp. Correntes pelo IPCA ou 90%
do crescimento da RCL.

IPCA ou 90 % da variagdo positiva da
RCL.

Revisdo do NRF

Apo6s 3 anos.

Apds 2 anos.

Quando obtiver 10% da RCL anual.

Ap6s 0 6 ano.

Despesas com Saude

Incluida no limite.

Incluida no limite.

Incluida no limite.

N&o se incluem no limite.

Despesas com
Educacdo

Incluida no limite.

Incluida no limite.

Incluida no limite.

N&o se incluem no limite.

Regra Geral para
Crédito Suplementar

Vedado.

Vedado.

Vedado.

Vedado.

Crédito Suplementar
quanto houver

Sim, para investimentos, e, antes do
Marco da Eficiéncia, para Restos a
Pagar da salde; investimentos na
salde, educacdo, assisténcia social,
seguranga e na atividade jurisdicional
e Defensoria Publica; e Duodécimos

superavit Nao dispbe sobre 0 assunto. conforme a lei. Nao dispBe sobre 0 assunto. Nao dispbe sobre 0 assunto.

Despesas de pessoal abaixo do limite

de alerta da LRF; Eliminacdo de Ao final, as Despesas Correntes

Restos a Pagar; Disponibilidade de deverdo representar no maximo 80% | Investimento da ordem de 10% da Desp. Correntes corrigidas pelo IPCA
Metas 10% da RCL para investimentos. das Receitas Correntes realizadas. RCL anual. ou 90% da variacdo positiva da RCL.

Fonte: Elaboragao propria, a partir da analise das Emendas Constitucionais Estaduais: n.° 54 de Goias, n.° 81 de Mato Grosso, n.° 47 do Piaui, n.° 88 do Ceara.
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Por fim, esta subsecdo objetivava revisar a literatura referente as politicas fiscais
anticiclicas, trazendo um rol de medidas que podem servir de insights para a resolucdo do
problema proposto por este estudo. Ela apresentou medidas voltadas a sustentabilidade da
gestdo fiscal, bem como trouxe conceitos atinentes ao tema e a apresentou a experiéncia de
outros paises ao superar suas crises fiscais. As pesquisas mais recentes apontam para uma
convergéncia de politicas fiscais, reforcadas pelos relatorios do FMI e da OCDE, ressaltando a
importancia dos seguintes temas: a) estabilizadores automaticos; b) politicas fiscais
discricionérias; c) resultado orcamentario estrutural; d) fundo de estabilizacdo econémica; e)

coalizagdo entre os poderes executivo e legislativo; e f) teto de gastos publicos.
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3 METODOLOGIA

Trata-se de uma pesquisa a ser executada em duas etapas: a primeira estuda a
experiéncia da gestdo fiscal do Distrito Federal diante de choques externos que afetaram suas
financas, em especial, os decorrentes das recessdes de 2008-2009 e de 2014-2016; a segunda
apresenta cendrios hipotéticos com a adocdo de politicas de fortalecimento da gestéo fiscal.

O Distrito Federal foi o0 ente governamental escolhido para ser objeto do estudo de caso,
estd no ambito subnacional, caracteriza-se por ser um ente complexo e cheio de especificidades,
por ser a menor unidade federativa brasileira e a Ginica que ndo tem municipios. Em seu territorio
esta localizada a capital federal do Brasil, Brasilia, que € também a sede do governo do Distrito
Federal. O DF foi criado para contribuir com o desenvolvimento do pais, atraindo pessoas,
investimentos e desenvolvimento econémico para o interior do Brasil - esse era 0 objetivo de
Juscelino Kubitschek, conforme se observa no Plano de Metas - Meta 31 - construcdo de
Brasilia (LUCIA LIPPI OLIVE, 2017).

O periodo escolhido foi de 2003 a 2018, tendo em vista que a Lei n° 10.633 de 27 de
dezembro de 2002, que institui o FCDF, criou o Fundo com os repasses financeiros previstos
para se iniciarem em 2003, consequentemente, analises anteriores a este exercicio teriam
parametros diferentes.

O estudo de caso foca em fendmenos inseridos no contexto real, numa abordagem
intertemporal dos dados orcamentarios e financeiros, analisa as vulnerabilidades, as
capacidades de resiliéncia e, a luz do referencial teorico, traz como resultado sugestdes de
intervengdes na gestéo fiscal visando aumentar a resiliéncia.

O estudo também é delimitado pelas ameacas e riscos que serdo estudados, uma vez que
ndo serdo observadas todas as ameacas ambientais, pelo contrario, este trabalho foca em um
ambiente e um choque especificos, qual seja, 0 ambiente econdémico e o choque decorrente das
crises econdmicas advindas das reversdes dos ciclos econdémicos.

Dentre estas reversdes, a que nos interessa é a do ciclo de expansédo para a recesséo, ou
seja, quando a economia esta no pico e por algum motivo econdmico se reverte iniciando uma
recessao. Conforme serd verificado adiante, a resiliéncia a este choque demanda acOes
antecipatorias que deverdo ser implementadas durante a expansao para aumentar a capacidade
de resiliéncia da gestéo fiscal diante de uma eventual reversao.

Ap0s a exposicdo do marco tedrico que examinou as circunstancias que levaram outros

entes governamentais, nacionais e internacionais, a implementar politicas fiscais focadas na
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resiliéncia governamental fiscal, destacando as boas préaticas com potencial de uso no estudo de
caso, passaremos a descrever a situacdo fiscal do ente federal escolhido.

O estudo de caso utilizou arquivos de dados com disponibilizacdo publica nos sites do
Senado Federal e da Secretaria de Estado de Economia do DF, portanto, dados primarios. No
caso do Senado Federal, o site SIGA BRASIL? disponibiliza um acesso a uma plataforma de
Bussines Inteligence, na qual consta uma aba especialistas, que permite o cruzamento das
informacdes e extracdo dos dados para elaboracao dos graficos e tabelas em Excel dos dados
referentes ao Fundo Constitucional do DF. No caso dos dados da SEEC/DF construimos as
séries historicas baseadas nos demonstrativos contabeis de encerramento do exercicio
financeiro elaborados pela Subsecretaria de Contabilidade (SUCON) da SEEC/DF.

Os principais demonstrativos que serviram de fonte de dados foram os Relatérios
Resumidos de Execucdo Orcamentaria (RREO) e os Relatorios de Gestdo Fiscal (RGF),
utilizamos o ultimo relatorio anual, ou seja, o de fechamento do exercicio e construimos as
séries com periodicidade anual. Todos os demonstrativos estdo disponiveis no site da SEFP?,
na aba contas publicas, no item Relatérios da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)°.

Todavia, ao fazer a analise das vulnerabilidades nos casos de dependéncia da receita de
poucos e grandes contribuintes e da rigidez orcamentéria e financeira, surgiu a necessidade de
levantarmos os dados por meio de consultas realizadas diretamente nos sistemas Sistema
Integrado de Gestdo Governamental (SIGGO) e Sistema Integrado de Administracdo Fiscal
(SITAF) acessados pelo proprio autor.

As consultas aos sistemas tributarios foram cuidadosamente realizadas de forma a néo
violar o sigilo fiscal de nenhum contribuinte, por isso as informacgdes estdo em niveis de grandes
agregados. Os casos em que exemplificamos uma ou outra situacdo de determinada empresa,
foram resultados de pesquisas nos jornais de grande circulacdo ou de consultas em grandes sites
jornalisticos, conforme sera verificado nas referéncias em notas de rodapé. Importante salientar,
portanto, que o autor levantou dados primarios e os organizou para fins de anélise.

A analise dos dados quantitativos sera realizada a partir de série historica ao longo de
diversos periodos com vistas a avaliar a evolugdo das despesas e das receitas publicas no tempo.
Optamos em fazer a analise sob esse ponto de vista visando identificar os pontos de reversao,
0 que levou a essa reversao e como 0s grupos de natureza de despesas e receitas foram sendo

estrangulados até gerar o stress fiscal e a consequente crise.

3 (BRASIL, 2019)
4 (DISTRITO FEDERAL, 2018)
5 |bid.
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Um grande desafio ao se pretender realizar uma andlise intertemporal de um periodo

relativamente extenso (16 anos) é o tratamento dos dados, pois inevitavelmente a metodologia

de elaboracdo dos demonstrativos contabeis passou por sucessivas e evolutivas mudangas, 0

que nos traz a missdo de homogeneizar os dados, dentro do limite do possivel.

a)

b)

d)

A anélise orcamentéaria examinard o Orcamento Fiscal e da Seguridade Social
(OFSS) e o orcamento do Fundo Constitucional do Distrito Federal (FCDF), j& que
parte das despesas correntes de salde e educacdo sao pagas pelo tesouro e parte
pelo FCDF, funcionam como vasos comunicantes, isto €, quando as despesas do
FCDF se elevam, passam a ser custeadas pelo tesouro distrital;

A linha de corte da série temporal foi definida em 2003, porque até 2002 os recursos
para o auxilio da seguranca publica, satde e educacdo eram realizados para 0 GDF
por meio de transferéncias correntes intergovernamentais e nao tinham uma
restricdo tdo expressa como tem na Lei 10.633/2002, que instituiu o Fundo
Constitucional. Os recursos caiam no caixa do orcamento distrital e 0 GDF tinha
mais liberdade para executa-los;

Optamos sempre que possivel em utilizar os indicadores oficiais declarados nos
demonstrativos contabeis, portanto, sabe-se que houve algumas mudancas
metodoldgicas em sua apuracdo, as quais, caso a caso, explicaremos durante a
analise ou nas notas dos graficos e tabelas. Contudo, merece destaque o repasse do
FCDF para o OFSS ocorrido em 2015 e 2016, uma vez que, somente nesses dois
exercicios é que foram transferidos recursos ao or¢camento distrital para efetuar os
pagamentos de despesas da saude e educacdo. Desse modo, em nossas analises,
tivemos que retirar esses valores tanto das receitas como das despesas correntes;
SO realizamos o deflacionamento para a analise da volatilidade das receitas
correntes e do orcamento do FCDF (subsecdo 4.3.2), as demais analises realizamos
com base nos valores nominais;

Optamos em utilizar dados oficiais nas analises dos ciclos econémicos, entéo
utilizamos os comunicados e relatérios do Comité de Datacdo dos Ciclos
Econdmicos (CODACE), que é o 6rgdo com competéncia técnica para datar as fases
dos ciclos econémicos brasileiros;

Na analise da sustentabilidade fiscal e do nivel de endividamento, utilizamos como
referéncia os indicadores utilizados pela Secretaria do Tesouro Nacional do

Ministério da Economia quando da avaliagdo da capacidade de pagamento dos entes
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subnacionais, entdo, para sustentabilidade fiscal, utilizamos o resultado primério e
para o nivel de endividamento utilizamos a DCL/RCL.

Para construcdo de cenarios alternativos utilizamos dados pretéritos, pois refletem as
situacOes reais das contas publicas diante das crises econémicas. Serdo praticados exercicios do
tipo “se houvesse tal politica fiscal, como ficaria este indicador...”.

O indicador utilizado para construir os cenarios foi o Demonstrativo do Resultado
Primario, ceteris paribus. O resultado primario é o indicador mais utilizado para se avaliar a
sustentabilidade fiscal, j& que apresenta o resultado das receitas primarias subtraidas das
despesas primarias.

Dessa forma, o resultado primario real serd o parametro de referéncia para comparar e
avaliar a aplicabilidade das politicas fiscais.

No Cenario 1, praticamos 0 seguinte exercicio: se tivéssemos implantado o fundo de
incertezas econémicas em 2003, como ficariam os resultados primarios até 2018, ceteris
paribus?

No Cenério 2, praticamos o0 seguinte exercicio: se tivéssemos implantado um teto de
gastos para as despesas primarias correntes desde 2004, corrigido pela variacdo do IPCA, como
ficariam os resultados primarios até 2018? E se esse teto fosse corrigido pela variagdo de 90%
da RCL, quais seriam os resultados primarios, ceteris paribus?

No Cenario 3, praticamos o seguinte exercicio: se tivéssemos implantado uma politica
fiscal que instituisse um teto de gastos para as despesas primarias correntes desde 2003
corrigido pela variacdo de 90% da RCL combinado com o fundo especial para incertezas
econdmicas, como ficariam os resultados primarios até 2018, ceteris paribus?

As regras e detalhes de cada politica fiscal, assim como os graficos, tabelas e fontes de
pesquisa serdo detalhadas na subsecéo 5.1 Cenarios.

Por fim, as premissas que fundamentam a pesquisa sdo: a) Quando ocorre a reversdo do
ciclo econdmico do periodo de expansao para a recessao, ocorre queda da arrecadacdo tributaria
diminuindo a receita publica, dado que ela € uma variavel dependente da atividade econémica.
Por outro lado, as despesas publicas ndo possuem a mesma volatilidade das receitas e, quando
hd uma reversdo, permanecem elevadas provocando stress fiscal. Sabendo que os ciclos
econémicos ja foram observados por diversos estudos econdmicos e que ja ocorreram trés
recessdes durante o periodo de estudo, presume-se que ird ocorrer novamente; b) Atualmente,

ndo é possivel prever com exatiddo a gravidade e nem a data dessas reversdes, dai surge a

34



necessidade de se aumentar a resiliéncia diante desses choques externos imprevistos

provenientes do ambiente econémico.
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4 ANALISE DA GESTAO FISCAL DO DISTRITO FEDERAL

Iniciamos a analise fazendo um breve comentario sobre os principais choques externos
que poderiam afetar as financas do GDF, o objetivo é passar uma nocdo das ameacas a gestao
fiscal para depois afunilar nas andlises diante do choque escolhido para ser objeto deste estudo,
qual seja, as crises econdmicas.

Abordaremos as finangas do GDF comecando por aspectos gerais e comuns que servirao
de embasamento para todas as analises para, em seguida, abordarmos aspectos especificos da
vulnerabilidade da gestéo fiscal e de sua capacidade de resiliéncia em harmonia com 0 marco

tedrico.

4.1 Choques Externos as finangas do Distrito Federal

Esta subsecdo se destina a explorar os principais riscos e choques enfrentados pelo
Distrito Federal, ou seja, grandes eventos inesperados no ambiente externo cujo impacto podera
afetar as financas locais.

A analise sera direcionada a realidade brasiliense, dai o porqué de efetuarmos um filtro
referente aos choques arrolados no marco tedrico, ja que nem todos sdo aplicaveis ao ente
estudado. Por exemplo, atualmente, o chogue nas finangas publicas decorrente da imigracéo de
venezuelanos é bastante relevante para as financas de Roraima, impactando fortemente na
demanda de servicos publicos de salde, seguranca, habitacdo entre outros, mas esse impacto
ndo se aplica ao Distrito Federal.

Destarte, além das experiéncias pessoais, pesquisamos decisdes judiciais, artigos de
jornais e sites de 6rgdos governamentais para basear nosso estudo e elencamos os principais
choques externos que poderdo impactar nas financas do Distrito Federal:

1. Decisdes de Tribunais de Contas e dos Tribunais Superiores;

2 Mudancga de leis;

3 Desastres Naturais;

4. Mudancas Demogréficas; e

5 Crises Econdmicas (que séo objeto deste estudo).
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4.1.1 DecisOes de Tribunais de Contas e de Tribunais Superiores.

A titulo de exemplo trazemos, a seguir, algumas decisGes que representam choques
externos a gestdo fiscal, demandando acGes antecipatdrias e/ou de enfrentamento diante do
impacto nas contas publicas.

A publicacdo do Acdrddo n° 684/2019 — TCU — Plenario, determinou que os valores
referentes ao IRRF dos servidores mantidos com recursos do Fundo Constitucional do DF -
FCDF pertencem a Unido, determinando a suspensdo imediata do repasse, bem como o
ressarcimento aos cofres do Tesouro Nacional dos valores do IRRF incidentes sobre as
remuneracdes e proventos dos servidores do Corpo de Bombeiros Militar e das Policias Civil e
Militar pagos com recursos desse fundo.

O impacto desse Acdrddo para os trés exercicios seguintes, conforme o Anexo XlI da
LDO 2020 - DF, foi de R$ 762.095.896,00 para 2019; R$ 801.854.609,00 para 2020 e
R$ 841.613.321,00 para 2021, além dos atrasados referentes ao periodo de 2003 a 2018 cujo
ressarcimento a Unido soma o valor de R$ 10.192.520.796,52.

Em outra decisao, publicada no Acordao n°® 1.895/2019 — Plenério, o TCU considerou
irregular o pagamento de inativos e pensionistas das areas de educagdo e salde do DF com
recursos do FCDF, aposentadorias e pensdes, da salde e educacdo com recursos do FCDF por
serem de responsabilidade exclusiva do tesouro do Distrito Federal. O impacto estimado é de
R$ 2,5 bilhdes ao ano.

O Governo do Distrito Federal judicializou a divergéncia por meio de um Mandado de
Seguranca no Supremo Tribunal Federal (STF), questionando a legitimidade da instituicdo para
o controle do dinheiro repassado pela Unido as areas de seguranca, satde e educacao na capital.
Entretanto, a 22 Turma da Corte negou o pedido reafirmando que o Tribunal de Contas da Uniao
tem legitimidade para fiscalizar o Fundo Constitucional do Distrito Federal.

Convém destacar que a divergéncia de entendimentos sobre a gestdo fiscal ndo existe
apenas entre 0 GDF, 0 TCU e o STF. Nao raro, decisdes do TIDFT e do TCDF também causam
impactos financeiros na gestéo fiscal.

Destacamos aqui uma decisdo da Presidéncia do Tribunal de Justica local, que
determinou que o GDF efetuasse o deposito da quantia de R$ 32.112.681,15 — referente a 1/12
dos aportes decorrentes do Plano de Pagamento de Precatdrios 2018 — més de agosto —, até o
dia 11/10/2018, sob pena de sequestro do referido valor, bem como para que, no prazo de 5

(cinco) dias, depositasse a quantia de R$ 32.386.978,31 — referente a 1/12 dos aportes

38



decorrentes do Plano de Pagamento 2018 — més de setembro, sob pena de sequestro também
deste valor. Ao final, 0 GDF renegociou o pagamento dos precatérios junto ao TIDFT e evitou
0 sequestro de R$ 64 milhdes das contas do GDF, naquele momento, mas teve que efetuar os

pagamentos ainda dentro do exercicio de 2018.

4.1.2 Mudanca de leis

Tramita atualmente no Congresso Nacional, trés propostas de reforma tributaria
trazendo consigo um risco inerente na alteragdo da forma como os tributos serdo cobrados e
arrecadados, o que podera impactar negativamente nas financas do DF. Portanto, ha de se ter
um acompanhamento sistematico das propostas, de forma a evitar perda de receitas e/ou
aumento das despesas.

Além da reforma tributéria, o Fundo Constitucional é constantemente atacado pelos
demais entes da federacdo, que o consideram um beneficio extraordinario ao DF, portanto
também é um risco que deve ser constantemente monitorado. Atualmente, tramita no Congresso
Nacional a Proposta de Emenda a Constituicdo n°® 148/2019, que busca determinar que 0s
recursos atualmente transferidos para o DF para custear gastos com salde, educacdo e
seguranca publica sejam divididos com o Rio de Janeiro, que abrigou a capital do Brasil
até 1960.

4.1.3 Desastres naturais

Os desastres naturais também estdo na categoria de ameacas constantes e imprevisiveis
e estdo entre os choques que mais demandam resiliéncia de todos 0s niveis, da sociedade, das
cidades e dos governos. No ambito da gestdo fiscal, ha de se nutrir as finangcas governamentais
para haver capacidade de sustentar o enfrentamento da crise pelas cidades.

O DF ndo estd imune aos desastres naturais, algumas crises apesar de rotineiras,
frequentemente superam a expectativa, demandando a¢gdes emergenciais, como por exemplo a
falta de chuvas nos exercicios de 2017 e 2018, que levaram os reservatérios de agua a niveis
minimos demandando agdes de curto, médio e longo prazo para suportar este choque.

Niveis de umidade extremamente baixos afetam diretamente nas despesas publicas, que
tém que ser incrementadas com a¢fes emergenciais e/ou estruturantes, na area de satde publica,

nas atividades escolares da rede publica, defesa civil etc.
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J& as queimadas sdo corriqueiras durante o inverno e inicio da primavera, 0 tempo seco
e a baixa umidade sempre séo catalizadores de queimadas na vegetacdo do DF e demandam
acOes publicas de prevencdo e combate a incéndios, impactando diretamente nas contas
publicas, pela contratacdo de maior nimero de fiscais para atuarem na defesa civil.

Por outro lado, no inicio do verdo, a intensidade de chuvas no DF aumenta trazendo
consigo alagamentos, desmoronamentos e, principalmente, demandas da sociedade por obras
pluviais. Um exemplo disso € a cidade de Vicente Pires, que levou o GDF a gastar mais de 500
milhGes na regido, gastos com pavimentacéao asfaltica e bacias de contengédo para drenagem de
aguas pluviais (JORNAL DE BRASILIA, 2019).

Por fim, merece destaque o fato de que, recentemente, o DF sentiu um tremor de terra,
reflexo do de terremoto de magnitude 6,7 registrado na Bolivia. Prédios foram evacuados em
diferentes areas da capital, como o Setor Bancéario Sul, o Setor Comercial Sul e o Setor de
IndUstrias Graficas. Nao houve feridos (GABRIELA VINHAL, 2018), contudo, acendeu-se um
sinal de alerta deixando claro que o DF ndo € imune a esse tipo de evento. Os tremores de terra,
ao contrario das queimadas, sdo completamente imprevisiveis, assim como sdo imprevisiveis

os danos decorrentes desses fendmenos naturais.

4.1.4 Mudancas demograficas

Neste ambiente, torna-se relevante monitorar a taxa de crescimento populacional, uma
vez que o seu declinio pode diminuir a base arrecadatoria, além disso, o envelhecimento da
populacdo é um cenario provavel e que tende a se tornar um desafio nas proximas décadas.

A populacdo do DF esta envelhecendo, em dez anos, a populacédo brasiliense com mais
de 60 anos aumentou 80%. De acordo com os dados do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), entre 2000 e 2010 o nimero de pessoas desta faixa etéaria subiu de 109 mil
para 197 mil, tornando o Distrito Federal a unidade da Federacdo com a maior expectativa de
vida do pais, junto com Santa Catarina — chegando a média de 75,8 anos (LEANDRO
CIPRIANO, 2018).

O envelhecimento da populacdo demanda um incremento dos gastos em politicas para
idosos, pois havera maior demanda por servigos publicos adaptados a este publico, tais como

mobilidade, salde e assisténcia emergencial.
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4.1.5 Crise econOmica.

As crises econémicas ocorrem quando a atividade econémica entra em recessdo. No
lapso temporal estudado (2003 a 2018), o DF passou por trés recessdes (ver Tabela 4): a
primeira se iniciou em 2003, a segunda em 2008 e a terceira em 2014, sendo esta a mais grave
de todas.

O marco teorico nos diz que a atividade econémica se desenvolve em ciclos de expanséo
e recessdo, contudo, sdo imprevisiveis as datas de inicio e a gravidade das crises econémicas.
Mesmo assim, diante da andlise dos dados estudados, podemos afirmar que no futuro
enfrentaremos nova crise.

Havendo nova crise, se repetira o impacto nas financas publicas distritais, em maior ou
menor grau, o que faz desse risco uma ameaca permanente com certeza de repeti¢do de tantos
em tantos anos. Por isso, torna-se um dever do Estado se precaver de tal evento buscando
minimizar o impacto da crise nas financgas publicas e, por sua vez, na coletividade administrada
pelo estado.

Nas secOes seguintes, as analises das vulnerabilidades e das capacidades de resiliéncia

séo realizadas perante esta ameaga.

4.2 Aspectos Gerais da Gestao Fiscal

O perfil das finangas do DF é exclusivo, tornando importantes breves comentarios sobre
suas especificidades.

O DF tem competéncia tributaria para criar uma variada gama de tributos (impostos,
taxas e contribuicfes), nos termos dos artigos 32, 8 1°, 145 e 147 da Constituicdo Federal de
1988 e, desse modo, pode instituir tanto 0s impostos estaduais quanto municipais.

Além da competéncia tributaria cumulativa, a Lei n® 10.633 de 27 de dezembro de 2002
instituiu o Fundo Constitucional do DF para atender o disposto no inciso XIV do art. 21 da
Constituicdo Federal, cuja finalidade é prover 0S recursos necessarios a organizacdo e
manutencgédo da policia civil, da policia militar e do corpo de bombeiros militar do Distrito
Federal, bem como assisténcia financeira para execucdo de servigos publicos de saude e

educacéo.
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O art. 2° da referida Lei estabeleceu que o aporte anual de recursos or¢camentarios
destinados ao FCDF sera de R$ 2,9 bilhdes (dois bilhdes e novecentos milhdes de reais),
corrigidos anualmente pela variacdo da receita corrente liquida — RCL da Unido.

Diante disso, podemos dizer que, apesar das vinculacdes, 0 GDF tem a sua disposicao
0 OFSS (decorrente de seu proprio esforgo de arrecadacdo) e o orcamento do FCDF cujo
repasse de recursos € realizado pelo Governo Federal.

A primeira questdo que se levanta €: qual o peso de cada orcamento no total de recursos
disponiveis ao GDF? Para responder esta pergunta e quantificar a importancia de cada um para
0 GDF, confeccionamos o Gréafico 1 em termos percentuais do total disponivel, isto €, da soma
do total do OFSS com o orcamento do FCDF. O Grafico 1 apresenta, em termos percentuais, a
participacdo de cada or¢camento no total disponivel.

O primeiro ponto que merece ser assinalado é que a participacdo do FCDF neste
montante vem declinando. Em 2003, o FCDF representava 39% do montante, ja em 2018
representava 35,6% (13,6 bilhdes de reais). Por outro lado, o OFSS vem aumentando sua
participacdo, em 2003 representava 61% do total, ja em 2018, representava 64,4% (22,9 bilhdes
de reais).

Percebe-se um aumento percentual dos recursos oriundos do esforco préprio de
arrecadacao entre 2015 e 2018, cuja participacdo saiu de 61% para 64,4 %, coincidentemente
no mesmo periodo da crise econémica. Outro apontamento relevante diz respeito que nos dez
exercicios anteriores, a participacdo do GDF pouco oscilou variando entre 59% e 62%.

Nossa analise aponta que aquilo que afetou essa participacdo foi a queda mais acentuada
do or¢camento do FCDF durante a crise de 2014-2016, que foi de 3 pontos percentuais maior do
que a queda das receitas fruto de esforco préprio de arrecadacdo. Este assunto é pormenorizado

na a subsecdo 4.3.2, referente a volatilidade das receitas.
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Grafico 1 — Receita total dos orcamentos fiscal do DF e do Fundo Constitucional do DF, 2002 a 2018.
Fonte: SEFP, Siga Brasil, elaboracéo propria, valores nominais.
Nota 1: Percentual calculado a partir da soma dos valores nominais de cada orcamento.

4.2.1 Evolucéo da receita fiscal

A evolucdo da participacdo das receitas por categoria econdmica subdivididas em
receitas correntes e receitas de capital esta disposta no Grafico 2 em valores percentuais do total
das receitas.

Merece destaque a relevancia da receita corrente, ja que ela apresenta regularidade de
arrecadacdo e seu montante constitui quase a totalidade das receitas do OFSS do DF.

Na série analisada, a receita corrente oscilou entre 94% e 99% do total da receita, pela
magnitude é a receita mais relevante para o ente. Em 2018, a receita corrente representou 96%
do total das receitas.
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Gréfico 2 — Receitas correntes em percentual das receitas totais do DF do Orcamento Fiscal e da Seguridade Social,
por Categoria Econémica, 2003 a 2018.
Fonte: Valores nominais dos Relatdrios Resumidos de Execucdo Orgamentaria, SEEC/DF.
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Nota: As receitas intra-orcamentarias foram incluidas entre as duas categorias conforme sua natureza, ja que essas
classifica¢fes ndo constituem novas categorias econdmicas de receita, mas apenas especificacdes das categorias
econémicas Receitas Correntes e Receitas de Capital.

Sabendo que a receita corrente € a mais importante do orcamento fiscal do DF,
pormenorizamos 0S componentes desta receita.

Ao se analisar a Tabela 1, classificada pela origem da receita, séo trés os grandes grupos
das receitas correntes: as receitas tributarias, as receitas de contribuicdes e as receitas de
transferéncias correntes.

Do total das receitas correntes, as receitas tributarias oscilaram entre 69% e 72%, as
receitas de contribuicdes entre 7% e 10% e as receitas de transferéncias correntes entre 9% e
15%.

Merece ser destacada a importancia das receitas tributarias na participacdo das receitas
correntes, sendo a principal fonte de recursos para a manutencdo da maquina publica distrital
e, na intencéo de se se alavancar o orgamento distrital, ela seria naturalmente o ponto de partida
para se buscar um incremento na arrecadacdo, ja que a cada aumento percentual em seu volume
retornaria maior volume financeiro para o caixa do que as demais modalidades de receitas.

Aparte a variavel do crescimento econémico, o incremento da arrecadacdo tributaria
poderia ser alcangado: a) sem aumento de aliquotas, com aumento da eficiéncia administrativa
da arrecadacdo tributaria; ou b) aumentando as aliquotas dos tributos e sem investimento em

aumento de eficiéncia administrativa. Cada op¢do com seus pros e contras.

Tabela 1 — Receitas Arrecadas em porcentagem da Receita Corrente do DF, 2003 a 2018°.

RECEITAS \ ANO 2003 2004 2005 2006] 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014| 2015 2016 2017 2018
REC. CORRENTES 100% 100% 100% 100%| 100% 100% 100% 100%| 100% 100% 100% 100%| 100% 100% 100% 100%
Rec. Tributarias 69% T72% T1% T72%| 71% 71% 69% 69%| 70% 70% 70% 71%| 52% 56% 71% 72%
Rec. de Contribuigdes 8% 10% 10% 10%| 10% 9% 9% 9%| 9% 9% 8% 9%| % T% % T%
Rec. Patrimonial 1% 1% 1% 1%| 1% 3% 3% 3%| 3% 3% 2% 4% 3% 3% 4% 3%
Rec. Agropecudria 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0%
Rec. Industrial 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0%
Rec. de Servigos 3% 4% 4% 2% 2% 2% 2% 3%| 2% 3% 3% 2%| 2% 2% 3% 2%
Transf. Correntes 15% 10% 11% 11%| 10% 10% 11% 10%| 10% 11% 10% 10%| 31% 28% 10% 9%
Outras Rec.Correntes 4% 4% 4% S5%| 5% 5% 6% 6% 5% 5% 6% 5% 5% 4% 6% %
Dedugdes da Receita 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0%

® Ao se analisar a Tabela 3, destoam da média os exercicios de 2015 e 2016, pois houve um repasse atipico
do orgamento do FCDF para o do Tesouro para pagamento de despesas do grupo 1 (pessoal) da salde e educacao.
Essas despesas entraram no orcamento do tesouro na origem de transferéncias correntes e perturbaram a
representatividade das despesas no total das despesas correntes. O valor dos repasses em 2015 e 2016,
respectivamente, foram de R$ 6.103.334.702,00 e de R$ 5.278.207.821,00. Se descontarmos esses valores, a
representatividade das receitas tributarias em 2015 e 2016 seriam de 69% e 70% e o das transferéncias correntes
de 9% e 10%, respectivamente, portanto, dentro da média do periodo.
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Fonte: Relatdrios Resumidos de Execucdo Orgamentéaria, SEEC/DF.
Nota: Tabela elaborada com base nos valores correntes.

Apesar do Fundo Constitucional ndo ser uma transferéncia corrente e ndo integrar o
orcamento fiscal do tesouro distrital, a metodologia por nos utilizada optou por analisar a ambos
orcamentos. Enxergando o todo, constatamos que o GDF é bastante dependente dos repasses
de recursos do Governo Federal (incluindo o FCDF).

Tomamos como exemplo o exercicio de 2018: o orgamento do FCDF foi de
R$ 13.691.017.785,00, que somados ao valor de R$ 2.078.822.244,78, oriundos de
transferéncias correntes integrantes do orcamento distrital, totalizaram R$ 15.769.840.029,78,
um pouco menos que o Vvalor do total das receitas tributarias, que foram de
R$ 15.811.232.572,87.

Neste ponto de vista, 0 montante de recursos originado nas transferéncias correntes
somados ao orcamento do FCDF, demonstra elevada dependéncia do DF dos recursos da
Unido, dado que o total da arrecadacéo tributaria gerado do esforco préprio da arrecadacéo é
praticamente equivalente a0 montante das transferéncias correntes somadas ao orgamento do
FCDF.

Destarte, a volatilidade das receitas da Unido é tdo importante quanto a volatilidade das

receitas fruto do proprio esforco fiscal.

4.2.2 Evolucéo da despesa fiscal

A analise das despesas fiscais considera a classificacdo segundo o grupo de natureza das
despesas (GND) e no estagio de empenho.

O Grafico 3 apresenta as despesas fiscais agrupadas por GND referentes ao orcamento
fiscal do tesouro distrital, a primeira observacdo que fazemos refere-se ao crescimento
vertiginoso das despesas do grupo 1 (pessoal) até 2015 e de 2016 a 2018, a tendéncia de alta
foi revertida alcangando em 2018, 57 %.

O grupo 3 (ODC) chegou em 2018 consumindo 36% do orgcamento, por outro lado, 0s
investimentos tiveram uma queda acentuada de 2013 até 2015, mantendo-se estaveis por 3 anos

seguidos para aumentar um ponto percentual em 2018, consumindo 4% do orgamento.
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Gréfico 3 — Composicdo das despesas do orcamento fiscal do DF, 2003 a 2018.
Fonte: SEFP, elaboragdo prdpria.
Nota: Série elaborada com base nos valores hominais.

O Gréfico 4, abaixo, apresenta as despesas fiscais do FCDF agrupadas por GND. Ao
examina-lo, verificamos que houve uma queda das despesas de grupo 1 (pessoal) e um
crescimento constante das despesas de grupo 3 (ODC). Destaca-se que o valor destinado a
investimentos € infimo perante o total do FCDF.

Em 2018, as despesas do grupo 1 somadas as do grupo 3 representavam 99% do
orcamento do FCDF, deixando apenas 91,1 milhdes para investimentos, ou seja, 0,67% do total
de gastos do FCDF.

Outro ponto a destacar € que ndo ha reserva de contingéncia, até porque o saldo ndo
utilizado do final do exercicio do FCDF retorna para a Unido, isso é importante porque, em
tese, as variacOes negativas do orcamento do FCDF teriam que ser incluidas nos riscos fiscais
das reservas de contingéncia do orcamento distrital, com a observacdo de que a reserva de
contingéncia é para ser utilizada ao longo do exercicio.
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Gréfico 4 — Evolugéo das despesas do Fundo Constitucional do DF por grupo de despesa, 2003 a 2018.
Fonte: SEFP, elaboragdo propria.
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Nota: Série elaborada com base nos valores nominais.

Importante repisar que as despesas com saude e educacdo ndo sdo pagas integralmente
pelo FCDF, desse modo, quando essas crescem e ultrapassam o limite orcamentério do FCDF
ou quando o orgamento do FCDF apresenta uma redugdo acompanhando a queda da RCL da
Unido, elas passam a ser custeadas pelo OFSS, ou seja, 0s orcamentos funcionam como vasos
comunicantes, o excesso de um lado transborda para o outro.

Esse é outro ponto de vulnerabilidade da gestdo fiscal, pois as despesas que sdo
custeadas pelo FCDF ndo sdo claramente definidas, gerando inseguranca juridica que causa
instabilidade e imprevisibilidade, tal como foi mencionado na subsecdo 4.1.1 na analise dos
choques externos expondo a gestdo fiscal ao risco.

No que tange a evolucdo das despesas do tesouro e do FCDF, verificamos que a soma
das despesas de grupo 1 (pessoal) e grupo 3 (ODC) cresceram continuamente desde 2003 até
2015 e depois foram reduzindo até 2018. Por outro lado, os investimentos se mantiveram
praticamente no patamar, contudo, apds 2013, houve uma reducdo acentuada do orcamento
destinado a investimentos o que coincide com o periodo em que se iniciou a crise econémica.

Percebe-se ainda que a fatia destinada aos gastos com o grupo 1 (pessoal) aumentou
percentualmente durante a recessdo econdmica (2014 a 2016), as despesas de pessoal nédo
acompanharam o declinio das receitas, ja que sdo mais rigidas e consideradas por alguns
estudiosos como despesas ndo gerenciaveis e incomprimiveis.

Os trés ultimos exercicios da analise (2016 a 2018) merecem destaque, para tanto,
trouxemos o percentual das despesas por GND tanto do FCDF (Tabela 2) como do tesouro
distrital (Tabela 3).

Ao se examinar 0s numeros, verificamos que foi realizado um grande esforco fiscal no
sentido de diminuir as despesas de pessoal e encargos sociais, assim como as ODCs. Ademais,
observamos que, apesar da crise, houve um crescimento do percentual destinado a
investimentos que foi um movimento incomum do DF perante os demais estados brasileiros.

Contudo, os gastos obrigatérios merecem uma atencao continua, pois ainda consomem

um percentual muito elevado, tanto do FCDF como do OFSS.

Tabela 2 — Evolugdo das despesas do Fundo Constitucional do DF, 2016 a 2018.

Grupo de Despesa / Ano 2016 2017 2018
Investimentos 0,4% 0,6% 0,7%
Outras Desp. Correntes 9,3% 10,8% 11,0%
Pessoal e Encargos sociais 90,4% 88,6% 88,3%
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Fonte: SIGA BRASIL, elaboracao prdpria.

Tabela 3 — Evolugdo das Despesas do Tesouro DF, 2016 a 2018.

Grupo de Despesa / Ano 2016 2017 2018
Amortizacdo da Divida 1,1% 1,1% 1,3%
Inversdes Financeiras 0,4% 0,8% 0,8%
Investimentos 2,8% 3,3% 4,3%
Juros e Encargos da Divida 1,0% 1,1% 1,1%
Outras Despesas Correntes 32,3% 32,2% 35,7%
Pessoal e Encargos 62,4% 61,5% 56,7%

Fonte: RREO, SEFP, elaboragao propria.
Nota: Elaborada com base nos valores correntes.

As despesas de pessoal e outros encargos sociais sdo despesas rigidas e de dificil reducdo
devido ao arcabouco juridico que protege as reducdes de salarios e beneficios de servidores
publicos. Séo temas delicados para serem debatidos no Poder Legislativo e, frequentemente, o
Poder Executivo amarga derrotas quando se busca aprovar leis que cerceiam esses direitos.

Utilizando a metodologia de apuracdo dos limites da Lei de Responsabilidade Fiscal, do
Poder Executivo, quais sejam, limites de alerta (44,10%), prudencial (46,55%) e maximo
(49%). Também percebemos que foi realizado um grande esforgo fiscal no sentido de readequar
as despesas de pessoal, tanto que, em 2018, esse importe do poder executivo retorna aos
patamares de 2010.
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Gréfico 5 — Evolugéo percentual das despesas de pessoal ante a RCL do DF, 2009 a 2018.
Fonte: Relatdrios de Gestao Fiscal do 3° quadrimestre, SEFP.
Nota: Elaboracéo prdpria.
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As outras despesas correntes (ODC) sdo despesas destinadas ao custeio e manutencgao
do GDF e, também, sdo de dificil reducdo. Nao obstante, possibilitam alguma margem de
negociacdo, apesar de pequena, ao contrario das despesas com investimentos que, em crise
fiscal, sdo os primeiros a serem adiados ou reduzidos.

Demostrado este panorama da situacéo fiscal do DF, nas se¢des seguintes detalharemos
a analise em aspectos referentes as vulnerabilidades fiscais & luz do que foi levantado no marco

teorico.

4.3 Vulnerabilidades Fiscais e Capacidade de Resiliéncia

Sob esse novo olhar que visa tornar as contas publicas resilientes, a analise da
vulnerabilidade e da capacidade de resiliéncia objetiva fazer um diagnoéstico das financas do
Distrito Federal, que serd o arcabouco para construcdo das alternativas visando aumentar a
resiliéncia da gestdo fiscal perante a as crises econdmicas.

Faremos a andlise da vulnerabilidade e da capacidade de resiliéncia em conjunto, ja que
muitos dos argumentos de uma sdo aproveitados pela outra.

A fim de recordar, enquanto a vulnerabilidade refere-se a exposi¢cdo ao choque ou
ameaca, a resiliéncia fiscal refere-se a capacidade dos governos de lidar com choques
financeiros e dificuldades, ou seja, séo ferramentas e habilidades organizacionais que a gestdo
fiscal dispBe para antecipar, absorver e reagir a choques que afetam suas financas.

A vulnerabilidade é inerente ou quase permanente, ja a capacidade de resiliéncia é
nutrida e desenvolvida pela acdo humana para absorver, lidar e se recuperar dos choques
(BRIGUGLIO et al. (2009).

E natural que o estudo de caso seja especifico e exclusivo, desse modo, as alternativas
apresentadas serdo adequadas a este caso, ndo podendo ser generalizadas ou mesmo utilizadas
em outros entes subnacionais, cada caso demandara novos diagnosticos, analises e proposicao
de alternativas.

Baseando-se no marco teorico, agrupamos os temas e formulamos perguntas para
direcionar o estudo, ao respondé-las traremos consigo a analise da vulnerabilidade e da
capacidade de resiliéncia.

Seguem abaixo as perguntas e as analises realizadas.

49



4.3.1 Houve desequilibrio fiscal nos ultimos estagios da expansdo econémica?7

Sim, percebemos que o equilibrio fiscal iniciou seu descompasso em 2012, antes do
inicio da crise econdémica de 2014. Para justificar a afirmacdo, apresentamos uma analise
comparativa entre o Comunicado do CODACES e os demonstrativos da gestdo fiscal: Balango
Orcamentario, Disponibilidades de Caixa e Resultado Primario.

A despeito do CODACE utilizar o PIB BR para a datacéo dos ciclos de negécios e nao
PIB DF, ndo ha prejuizo significativo para as inferéncias que serdo realizadas, haja vista que a
prépria SEEC do DF também utiliza o PIB BR em suas estimativas de receita (ver DISTRITO
FEDERAL, 2019) ademais, ao analisar a existéncia de correlacdo entre o PIB BR e o PIB DF
pelo método Minimos Quadrados (MMQ), usando uma regressdo linear simples, a analise do
diagrama de dispersdo (plotagem de probabilidade) sugere uma relacdo linear positiva e o
coeficiente de relagio R? sugere que 99% da variagdo do PIB BR esta relacionada linearmente
com a variacao do PIB-DF. Os resultados da regressao linear podem ser analisados no Apéndice
-A.

O Grafico 6, elaborado pelo CODACE, nos informa sobre os ciclos econémicos (ciclos
de negoécios), as areas sombreadas referem-se a periodos de recessdo. O Comunicado de
30/10/2017 traz consigo a cronologia dos ciclos de negdcios brasileiros de onde destacamos

apenas o periodo estudado na Tabela 4.
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*As dres sombreadas representam periodos de recessdo, Série de referéncio: PIB a precos de mercado
(ndice encadeado dessaronalizado fmédio 96 = 100). Dados entre 1980-T1 e 2017-T2

Gréfico 6 — Ciclos de negécios brasileiros, 1980 a 2017.

" Indagacéo utilizou com referéncia bibliografica o Relatdrio de Petek (2016).
8 (CODACE, 2017)
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Extraido de CODACE (2017).

Tabela 4 — Cronologia trimestral dos ciclos de negdcios do Brasil, 2003 a 2017.

RECESSAO EXPANSAO
Periodo Duragéo em Variacao % Periodo Duragdo em Variacéo %
trimestres acumulada de trimestres acumulada de
pico a vale vale a pico.

Do 1° trimestre de 2003 2 -1,6% Do 3° trimestre de 2003 21 30,5%
Ao 2° trimestre de 2003 Ao 3° trimestre de 2008
Do 4° trimestre de 2008 2 -5,5% Do 2° trimestre de 2009 20 23%
Ao 1° trimestre de 2009 Ao 1° trimestre de 2014
Do 2° trimestre de 2014 11 -8,6% Do 1°trimestre de 2017 - -
Ao 4° trimestre de 2016 Até os dias atuais.

Fonte: CODACE (2017).

De 2003 a 2018, tivemos trés recessdes datadas pelo CODACE. Dessas, a Gltima e mais
recente foi a mais severa, com duracéo de 11 meses e queda da atividade produtiva em 8,6%.

Também merece evidéncia o fato de que, apesar das crises, no total do periodo houve
maior crescimento econémico do que contragdo, isso Se constata a0 examinar a variacao
percentual acumulada de vale a pico (expanséo), que foi maior do que a variacdo acumulada de

pico a vale (recessao).

Balanco Orgamentario

O Balango Orcamentario é importante, porque demonstra as receitas e despesas
previstas em confronto com as realizadas (Lei 4.320, art. 102).

O Gréfico 7 traz a série histdrica do resultado do Balango Orcamentéario, considerando
a receita em regime de caixa (realizadas) e as despesas em regime de competéncia
(empenhadas). Ao analisar este demonstrativo contébil, percebe-se que desde 2012 ele ja
apresentava resultado negativo, houve uma fraca recuperacdo em 2014, mas em 2015 o DF
registrou um déficit orcamentério de mais de 3,5 bilhGes, coincidindo com o inicio da recesséo
econdmica.

A crise foi tdo severa que, mesmo com o fim do periodo de recessdo no quarto trimestre

de 2016, o Balanco Orcamentario continuou a apresentar déficits até 2018.
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Gréfico 7 — Série histérica do Resultado do Balango Orgamentéario do orcamento fiscal do DF, 2003 a 2018.
Fonte: SEFP, Balancos Orgamentarios, elaboracéo prépria.

Nota 1: Valores correntes.

Nota 2: Em 2015 houve o pagamento de quatorze folhas de pagamento de pessoal, dado que a folha de dezembro
de 2014 foi “pedalada” para janeiro de 2015.

Merece destaque o esforco fiscal realizado de 2015 a 2018 que, diante da pior recessao
da série histdrica, conseguiu zerar o déficit orcamentério ao final da série. Isso foi reconhecido,
inclusive, pelo 6rgao responsavel por julgar as contas de 2018.

O Tribunal de Contas do DF, responsavel por julgar as tais contas de 2018, destacou
que a gestdo fiscal de 2015 se iniciou com o limite prudencial de gasto de pessoal acima do
definido na LRF, recebeu as financas do governo anterior com escassos recursos disponiveis
em caixa, além de pendéncias no pagamento das folhas de pagamento das Secretarias de Saude
e de Educacdo da competéncia de dezembro de 2014, somente contabilizadas em 2015. Aduz
que a partir de 2015, a gestdo fiscal procurou adotar uma série de medidas com vistas ao
adimplemento de tais gastos e de outras despesas correntes, a exemplo de reprogramacoes
orcamentarias, reducdo de despesas, remanejamentos entre despesas e entre unidades, medidas
legislativas de aumento de arrecadacdo e adiamento da implementacdo de aumentos
remuneratérios concedidos em 2013 e 2014 (DISTRITO FEDERAL, 2018).

Como sera comentado na secdo destinada a andlise das vulnerabilidades, item 4.3, ndo
foi somente a recessdo que tornou a gestdo fiscal vulnerdvel a reversdo econdmica, 0
desequilibrio das contas publicas nos ultimos estagios da expansao econdmica corroborou para
a baixa resiliéncia, especialmente quando analisamos o resultado orgamentério de 2015. Nesse
caso, houve o impacto da implantacdo dos aumentos remuneratérios concedidos a muitas
carreiras nos oito ultimos meses de 2014 e nos quatro primeiros meses de 2015, além da
“pedalada” da folha de pagamentos de pessoal do més de dezembro para janeiro de 2015, esses

impactos recairam sobre o orcamento de 2015 e contribuiram com o déficit orcamentario.
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Disponibilidade de Caixa

O Demonstrativo da Disponibilidade de Caixa e dos Restos a Pagar é parte integrante
do Relatério de Gestdo Fiscal e visa a dar transparéncia ao equilibrio entre a geracdo de
obrigacOes de despesa e a disponibilidade de caixa, bem como ao equilibrio entre a inscricdo
em restos a pagar ndo processados e a disponibilidade de caixa (BRASIL, 2019).

Ao analisar a série historica do resultado do Demonstrativo de Disponibilidades de
Caixa e Restos a Pagar (Grafico 8), percebemos que, apds 2012, o DF teve uma reducdo drastica
da sua disponibilidade de caixa, cujos déficits duraram todo periodo recessivo e, mesmo com o
inicio do periodo de expansdo, o déficit financeiro ainda perdurou.

Os déficits gerados, por ato reflexo, provocaram aumento da divida publica, j& que
faltaram recursos financeiros para liquidar todas as despesas, conforme sera detalhado a seguir

na subsecdo 4.3.7, onde analisamos o nivel de endividamento do GDF.
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Gréfico 8 — Série histérica com a evolucdo da disponibilidade de caixa do DF, 2004 a 2018.
Fonte: Relatérios de Gestdo Fiscal da SEFP, elaboragdo prdpria.
Nota: Valores nominais, ap6s a inscricdo dos restos a pagar.

Resultado Primario

O Resultado Primario avalia a sustentabilidade da gestéo fiscal quanto a capacidade
de gerar receitas primarias em volume suficiente para pagar suas despesas primarias sem
comprometer a capacidade de pagar o servico da divida.

O Grafico 9 traz a serie histdrica do periodo de 2003 a 2018. Com o decorrer dos anos,

houve mudancas metodologicas para a elaboracdo dos Demonstrativos de Resultado Primério,
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porém, com vistas a padronizar a série, utilizamos a metodologia utilizada nos exercicios de
2003 a 2005. Assim, temos 0 seguinte: as receitas primérias sdo as realizadas e as despesas
primarias sdo as liquidadas, somadas aquelas com as inscrigdes em restos a pagar, excluidos os
juros da divida.

Em sua anélise, verificamos que os déficits primarios se iniciaram em 2012, o que
significa que as receitas proprias deixaram de ser suficientes para a manutencdo da maquina
publica distrital desde 2012, consequentemente, 0s sucessivos déficits implicaram no
descontrole das contas pablicas, ratificando desequilibrio fiscal no final do periodo de expanséo

econdmica.
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15.000,00
10.000,00
5.000,00

(5.000,00)
2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

I Receita primaria realizada m Despesa primaria liquidada + restos a pagar ==@==Resultado Primario
Gréfico 9 — Série histérica com o resultado priméario do DF, 2003 a 2018.
Fonte: Dados extraidos dos Demonstrativos do Resultado Primario — RREO (DISTRITO FEDERAL, 2003 a
2018).
Nota 1: Valores em milhGes.
Nota 2: Elaboragéo Propria.
Nota 3: Os repasses do FCDF para pagamento da folha de pessoal de educacéo e salde realizados em 2015 e

2016 nos valores de R$ 6.103.334.702,00 e R$ 5.278.207.821, foram subtraidos tanto da receita como da
despesa, dessa forma néo influenciaram no resultado primario.

No que tange & exposic¢do ao choque (recessdo), esta serd maior ou menor dependendo,
neste caso, da capacidade antecipatoria da gestdo fiscal, ou seja:

a) dos sistemas e ferramentas organizacionais para realizar a previsdo, monitoramento,
validagdo do ambiente econémico;

b) do sistema de gestéo de riscos; e

c) da ligacdo entre esses indicadores as proprias reacfes e ajustes orgcamentarios diante

da crise que se avizinhava.
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Em anélise do ciclo de negdcio, dos demonstrativos orcamentarios e financeiros, da
Nota Técnica 04/2018 da Secretaria Executiva da Governanca e do Relatério Analitico de
Prestacdo de Contas do GDF de 2018 do TCDF, com referéncia a mais recente recessao que se
iniciou no 2° trimestre de 2014, a capacidade antecipatoria se mostrou incapaz de demonstrar
prontid&o aos sinais do ambiente, a nosso ver, duas falhas pesaram na baixa da capacidade
antecipatoria:

a) ndo havia, antes de 2016, um sistema de gestao de riscos implantado e estruturado
no Distrito Federal®; e,

b) ndo houve ligagdo entre os indicadores e as reagdes e ajustes, longe disso, em
2013 e 2014, quando deveria haver um esfor¢co no sentido de ajustar e reequilibrar as financas
distritais, o que se viu foi o inverso, foram publicadas diversas leis concedendo aumentos para
mais de 30 carreiras de servidores publicos, além da “pedalada” da folha de pagamentos de
dezembro de 2014 para janeiro de 2015. Este ultimo expandiu o orgamento para a realizacdo de
mais despesas além do que o orcamento de 2014 suportaria se efetuasse o empenho da folha de
pessoal em 2014.

O exercicio de 2014 foi um ano eleitoral, no qual o governador da época tentou se
reeleger. Desse modo, soa um alarme para anos eleitorais, pelo menos aqui no DF, pois mesmo
com as leis e normas de responsabilidade fiscal j& aprovadas, tanto em nivel nacional como em
nivel distrital, a Camara Legislativa e o Tribunal de Contas do DF se mostraram ineficazes para
conter o impeto das politicas fiscais expansionistas, dado que o Poder Executivo ndo fez a
conexdo entre os indicadores e as reacOes e ajustes fiscais necessarios perante a crise que se
aproximava.

A “tempestade perfeita” aconteceu, sem agdes preparatdrias e antecipatérias, a gestdo
fiscal subsequente se viu com poucas ferramentas para o enfrentamento da crise.

Pelo exposto, a vulnerabilidade apontada por Petek (2016), referente ao desequilibrio
fiscal nos Gltimos estagios do ciclo de negdcios, foi confirmada e a capacidade de resiliéncia a
crise foi baixa, haja vista que 0s mecanismos antecipatorios ndo demonstraram éxito em dotar

a gestdo fiscal de capacidade de resiliéncia diante da crise econémica que se seguiu.

® Em 29 de abril de 2016, foi publicado o Decreto n.° 37.302/2016, que estabelece os modelos de boas

préticas gerenciais em Gestéo de Riscos e Controle Interno a serem adotados no ambito da Administracdo Pablica
do Distrito Federal.
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4.3.2 As receitas publicas e o orcamento do Fundo Constitucional sdo volateis?*°

Uma resposta binaria ndo seria suficiente para trazer informaces relevantes ao estudo,
portanto, fez-se mister além de saber se as receitas correntes sao volateis, saber o quanto sao,
pois, esses nimeros poderdo ser utilizados para se suavizar a volatilidade.

Devido a elevada dependéncia do DF dos recursos do FCDF, também analisamos a
volatilidade de seu orcamento, com vistas a dar subsidios para planos de contingéncia.

O orcamento do FCDF oscila porque ele é decorrente da variacdo da Receita Corrente
Liquida do Governo Federal, nos termos do art. 2°, Lei 10.633/2002**. Assim, a sua volatilidade
acompanha a volatilidade da RCL da Unido.

Para estimar a volatilidade, utilizamos medidas de variabilidade estatisticas e
escolhemos a amplitude e o desvio padrdo, uma vez que a série histdrica foi construida com
dados reais e preteéritos.

A amplitude, que é a medida de variabilidade mais simples que existe, definida como o
maior valor menos o menor (ANDERSON; SWEENEY; WILLIAMS, 2007, p. 81). A
amplitude podera nos informar a volatilidade quando as receitas fugirem do padrdo, por
exemplo, diante de crises econdmicas.

Ja o desvio padréo € definido como a raiz quadrada positiva da variancia (ANDERSON;
SWEENEY; WILLIAMS, 2007, p. 84). E variancia é a medida da variabilidade que utiliza
todos os dados. A variancia baseia-se na diferenca entre o valor de cada observacdo e a média
(ANDERSON; SWEENEY; WILLIAMS, 2007, p. 82). Outra vantagem em se utilizar o desvio
padrdo, é porque ele é mais facilmente comparado a média do que outros dados estatisticos,
pois o0 desvio padrdo € medido na mesma unidade que os dados originais (ANDERSON;
SWEENEY; WILLIAMS, 2007).

Esperamos com isso obter dois tipos de variabilidade, uma com referéncia ao padréo e
outra referente as crises, isto é, utilizando as duas medidas de variabilidade poderemos inferir
0 desvio padréo perante a media da série e, com a amplitude, comparar a variabilidade nos

periodos de grave crise fiscal.

10 Para a formulagdo do questionamento foi utilizada a seguinte base tedrica: Barbera et al. (2018).

L In verbis: “Art. 2° A partir de 2003, inclusive, o aporte anual de recursos orcamentarios destinados ao
FCDF serd de R$ 2.900.000.000,00 (dois bilhdes e novecentos milhfes de reais), corrigido anualmente pela
variacdo da receita corrente liquida — RCL da Unido. § 1o Para efeito do calculo da variacdo de que trata o caput
deste artigo, sera considerada a razdo entre a RCL realizada: | — no periodo de doze meses encerrado em junho do
exercicio anterior ao do repasse do aporte anual de recursos; e Il — no periodo de doze meses encerrado em junho
do exercicio anterior ao referido no inciso 1.”
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Para os céalculos, levantamos os valores correntes da série histdrica de 2004 a 2018, os
valores correntes foram deflacionados pelo indice do IPCA, dai trouxemos os valores ao ano
base de 2018, em seguida foi calculada a variacdo percentual dos valores reais ano a ano, como
a variacao foi calculada de um ano para com o seguinte, tivemos que descartar o exercicio de
2003, porque os repasses do FCDF se iniciaram em 2003, alterando o padrdo metodoldgico das
fontes dos dados.

Sobre a tabela com os valores deflacionados e sobre a variacdo percentual de um ano
para o seguinte, calculamos o desvio padréo e a amplitude. Dessa forma, os resultados refletem
a variacao real, ou seja, descontados da inflagdo apurada pelo IPCA trazidos para o ano base
2018 (Apéndice - B), os resultados foram:

Tabela 5 — Andlise da volatilidade da série das receitas do tesouro do DF e do or¢camento do FCDF, 2004 a 2018.

Tesouro FCDF
AMPLITUDE 15% 23%
DESVIO PADRAO 4% 7%

Fontes: IBGE, Siga Brasil, SEFP.

Nota 1: Elaboragéo prdpria

Nota 2: Dados e tabelas disponiveis no apéndice B.

Nota 2: Valores de 2015 e 2016 ajustados, ou seja, foram descontados os valores do repasse do FCDF para
pagamento da folha da Saude e da Educacéo.

Nota 3: Os célculos foram realizados sobre os valores deflacionados pelo indice IPCA, ano base 2018.

Nota 4: Tanto a amplitude como o desvio padrdo foram calculados considerando os valores de toda a séria 2004
a 2018, com dados anuais do encerramento do exercicio.

O Grafico 10 traz a variacdo percentual real das receitas do tesouro e do orcamento do
FCDF do Distrito Federal entre os exercicios de 2004 a 2018, o gréfico apresenta a variacdo
percentual de um dado exercicio para com o imediatamente seguinte.

Destaca-se a amplitude da queda da arrecadacdo durante as recessfes que, segundo 0
CODACE®, ocorreram em dois momentos: o primeiro, entre o 4° trimestre de 2008 ao 1°
trimestre de 2009, e o segundo, entre 2° trimestre de 2014 ao 4° trimestre de 2016 (ver Grafico
6).

12 (CODACE, 2017)
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Gréfico 10 — Comparativo entre a receita total do tesouro DF e o orcamento do FCDF, 2004 — 2018.
Fonte: IBGE, Siga Brasil, SEFP.
Nota: Variagdo percentual dos valores deflacionados pelo indice do IPCA, ano base 2018.

Note que, enquanto o desvio padrdo da série apresentou uma variabilidade de 4 % para
a receita distrital e de 7 % para o FCDF, nas crises econdmicas amplitude da queda arrecadacgéo
real medida superou o desvio padrao.

Na primeira recessdo de 2008-2009, as receitas distritais tiveram uma variagdo de 8%
(o dobro do padréo); contudo para interpretarmos corretamente a volatilidade do FCDF,
devemos lembrar que para efeito do célculo do or¢camento apura-se a variacdo da RCL no
periodo de 12 meses, contados de junho a junho (més encerrado), do exercicio anterior ao do
inicio dos repasses (art. 2°, § 1°, I, Lei 10.633/2002), por isso, 0 orcamento do FCDF de 2009
ndo havia refletido a crise, mas esse impacto foi sentido no orcamento seguinte de 2010 cuja
amplitude de queda da arrecadacdo chegou a 21% (trés vezes o padrdo).

Na recessdo de 2014-2016, a amplitude da queda da arrecadacdo foi de 8% de 2014 para
2015 para as receitas correntes distritais e de 11 % para o orcamento do FCDF.

A anélise demonstra que durante as duas crises econémicas brasileiras o impacto da
queda da arrecadacdo na gestéo fiscal foi mais severo do que o desvio padrdo e muito superior
as reservas de contingéncia, conforme veremos na subsecéo 4.3.8.

Outra questdo que merece ser levantada € que o FCDF aumenta a volatilidade das
receitas do GDF, uma vez que tanto o desvio padrdo como a amplitude trazem nimeros maiores
gue os do tesouro distrital, tal fato também pode ser observado ao analisar o Grafico 10 onde
verificamos que tanto os picos quanto os vales estdo em pontos mais extremos do que os da

receita corrente distrital.
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Neste tema, a analise da capacidade de resiliéncia é voltada para trés aspectos:
a) diminuir a dependéncia do GDF dos recursos do FCDF; b) a existéncia de estabilizadores
automaticos do lado da despesa publica para que a despesa fosse reduzida acompanhando a
volatilidade das receitas; c) recomposicdo das receitas correntes nas quedas da arrecadacéo.

Quanto a alinea a, verificamos que existe uma tendéncia do GDF em ampliar o volume
de recursos decorrentes de arrecadacdo prépria (ver Grafico 1), no entanto, o GDF ainda
permanece muito dependente dos recursos do FCDF, ja que em 2018, o FCDF representava
35,6% e o orcamento do tesouro 64,4% do total, desse modo, visando aumentar a resiliéncia
fiscal o GDF deveria intensificar o seu esforco fiscal visando aumentar a sua independéncia dos
recursos advindos da Uni&o.

Quanto a alinea b, em nossas pesquisas ndo encontramos estabilizadores automaticos na
despesa para acompanhar a volatilidade da receita, em especial, no maior grupo de despesas do
governo que é o Grupo 1 (pessoal).

Quanto a alinea ¢, também ndo encontramos fundos destinados a recomposic¢do da
receita corrente. Uma alternativa seria adotar um sistema que também atuaria como um
estabilizador automatico visando salvaguardar recursos financeiros durante as expansdes
econdmicas para serem utilizados na recomposi¢do das receitas quando houver contragdo
econdmica.

Por fim, a inclusdo de estabilizadores automaticos nas despesas do grupo 1 e aampliacdo
de estabilizadores automaticos em fundos publicos e despesas correntes; a criacdo de um fundo
publico capitalizado nas expansGes para recompor as receitas correntes nas recessdes, junto
com a diminuigdo da dependéncia do FCDF poderia aumentar a capacidade de resiliéncia da
gestdo fiscal perante a volatilidade das receitas correntes e do FCDF.

4.3.3 Ha elevada dependéncia da arrecadacéo tributaria de poucos e grandes contribuintes?*?

Sim. Em analise ao exercicio de 2018, verificamos que as receitas de origem tributaria
representaram 72% (15,8 bilndes) das receitas correntes do tesouro distrital**. Dentre elas,
podemos verificamos que 59% (7,8 bilhdes) da arrecadacéo tributaria esta concentrada em 960
contribuintes, os sete maiores contribuintes concentram 24% (R$ 3,25 bilhGes) do total da

13 Para a formulagdo do questionamento foi utilizada a seguinte base tedrica: Petek (2016).
14 Fonte: Sistema Integrado de Tributacdo e Administragdo Fiscal. Painel de arrecadagio tributaria.
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arrecadacdo tributaria, destacando-se as seguintes atividades econdmicas: combustiveis;
energia elétrica; telecomunicagdes; e bebidas e refrigerantes.

O impacto da queda de 10% da arrecadacdo no grupo dos 7 (sete) maiores contribuintes
teria um impacto de R$ 325 milhdes (trezentos e vinte e cinco milhdes de reais), o que
certamente contribuiria para aumentar o estresse fiscal, j4 que o DF ndo possui fluxos
alternativos e sustentaveis de receita corrente.

Porém, ndo € s a queda da arrecadacao que pode trazer dificuldades financeiras a gestdo
fiscal, os atrasos de pagamentos de tributos e/ou pedidos de parcelamento diante de um fluxo
de caixa apertado podem complicar a gestéo financeira causando atrasos nos pagamentos.

Esse risco é duplicado se a empresa em questdo for uma empresa publica que contribui
para a receita corrente de duas formas, a primeira com a regularidade dos pagamentos dos
impostos, a segunda com a regularidade no pagamento de seus dividendos ao GDF.

Sobre esse assunto, citamos o0 caso da Companhia Energética de Brasilia - CEB, que é
um grande contribuinte distrital e uma sociedade de economia mista controlada pelo GDF.
Recentemente, foi noticiado pela imprensa que os passivos da CEB ja ultrapassam R$ 1 bilhdo
(COSTA, 2019)*°. A empresa, em dificuldades financeiras em 2018 e 2019, estava atrasando
diversos pagamentos a seus fornecedores e, nestes atrasos, se incluiram diversos pagamentos
de tributos. A dificuldade financeira da empresa diminuiu os lucros e o pagamento dos
dividendos.

Também neste ponto, verifica-se uma vulnerabilidade devida pela dependéncia desse
pequeno e concentrado grupo de contribuintes, a vulnerabilidade se duplica quando
encontramos empresas publicas incluidas nesse rol de grandes contribuintes.

Nesse caso, a analise da capacidade de resiliéncia se torna légica, pois 0 GDF deveria
atuar no sentido oposto ao que leva a vulnerabilidade, levando o debate para: a) analisar a
composicdo da base da arrecadacdo tributaria; b) ampliar a existéncia de fluxos de rendas
alternativos as receitas tributarias e transferéncias governamentais.

Quanto a alinea a, a pesquisa demonstrou concentracdo da arrecadagdo em grandes e
poucos contribuintes, visando aumentar a resiliéncia, a arrecadacdo poderia diversificar a base
da arrecadacdo tributaria, diminuindo a dependéncia dos contribuintes de ICMS e ampliando a
base de arrecadacdo tributaria entre os impostos de sua competéncia, principalmente o ISS.
Além disso, seria prudente, dentro do grupo do ICMS diversificar a arrecadacdo entre as

15 COSTA, Luciano. Elétrica CEB busca levantar R$ 500 mi em meio a discussdes sobre privatizagéo,
diz CEO. 2019. Disponivel em: <https://www.dci.com.br/neg%C3%B3cios/eletrica-ceb-busca-levantar-r-500-mi-
em-meio-a-discuss-es-sobre-privatizac-o-diz-ceo-1.808232>. Acesso em: 02 ago. 2019.
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categorias de contribuintes (Microempresas, Empresas de Pequeno Porte, Média e Grandes
empresas) diminuindo a dependéncia das grandes empresas.

Quanto a alinea b, ao se analisar a existéncia de fluxos de rendas alternativos as receitas
tributéarias e transferéncia governamentais, verificamos que as receitas patrimoniais e as receitas
de servigos tiveram baixa participa¢ao nas receitas correntes.

As receitas patrimoniais® oscilaram entre 1 e 4 % das receitas correntes (ver Tabela 1).
Percebemos um aumento da participacao nas receitas correntes de 2003 a 2018, mas dentre as
empresas publicas, somente o Banco Regional de Brasilia - BRB manteve a regularidade dos
pagamentos dos dividendos; a Companhia Energética de Brasilia— CEB, durante a crise, além
atrasar os dividendos atrasou o0 pagamento de alguns impostos; a TERRACAP, a mesma coisa,
ja ndo paga dividendos e atualmente atrasa o pagamento dos impostos referentes ao IPTU de
seus imoveis.

Portanto, com exce¢do das empresas citadas, as demais ja& ndo contribuem para
incrementar a receita corrente com o pagamento de dividendos e, para piorar, muitas
necessitaram de aportes financeiros do tesouro para pagar suas despesas com folha de
pagamentos e custeio.

As receitas de servigos!’ mantiveram o patamar durante toda a série oscilando, entre 2
e 4% da receita corrente (ver Tabela 1), contudo, nos ultimos anos verificamos uma queda neste
percentual que oscilou entre 2 e 3%.

Diante desta vulnerabilidade, seriam alternativas para aumentar a capacidade de
resiliéncia: a) melhor gestdo das empresas publicas e sociedades de economia mista; b) gerar
receitas vendendo as empresas publicas e sociedades de economia mista deficitarias; c) reajustar
as receitas publicas de servicos; d) diversificar as fontes das receitas tributarias ampliando o
leque também para os pequenos e médios contribuintes; e) ampliar a arrecadacao tributaria em

outros tributos, diminuindo a dependéncia do ICMS.

16 As receitas patrimoniais sdo constituidas da fruicdo de patrimdnio pertencente ao ente publico, tais
como as decorrentes de aluguéis, dividendos, compensacBes financeiras/royalties, concessdes, entre outras
(BRASIL, 2016, p. 21).

17 As receitas de servigos que decorrem da prestacdo de servigos por parte do ente publico, tais como
comércio, transporte, comunicacao, servigos hospitalares, armazenagem, servicos recreativos, culturais etc. Tais
servicos sao remunerados mediante prego publico, também chamado de tarifa (BRASIL, 2016, p. 21).
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4.3.4 H& constante crescimento das despesas primarias em nivel superior ao das receitas

primarias?*®

O Grafico 9, ja apresentado acima no item 4.3.1 apresenta uma série historica dos
resultados primarios ano a ano, ao se analisa-lo verificamos:

a) antes da crise de 2008, o0 governo apresentava superavits primarios, quando a crise
chegou, o déficit foi pequeno e, ja no ano seguinte, 0 governo conseguiu retornar ao equilibrio;

b) o cenario anterior a crise de 2014 ja foi diferente do cenario da crise de 2008, o
governo ndo conseguiu manter os superdvits durante todo o periodo de expansdo, o
desequilibrio no resultado primério ja se iniciou em 2012, entdo, quando a crise de 2014 chegou,
0 governo apresentou baixissima capacidade de resiliéncia e mergulhou em déficits sucessivos
até 2018.

Os sucessivos déficits implicam no aumento do endividamento publico e na
incapacidade da gestdo fiscal em manter a capacidade de pagamento do ente, esta tendéncia
indica que a gestdo fiscal ndo era sustentavel.

Neste cenario de financgas deficitarias, a resiliéncia a choques financeiros é minima,
porque o governo fica sem folga fiscal. Dessa forma, inicia-se um processo de endividamento
e atrasos de pagamentos de servidores e de seus fornecedores, 0s investimentos sdo reduzidos
a niveis minimos. Caso a crise se assevere, torna-se politicamente insustentavel aumentar
qualquer tributo, o governo ndo tem outra saida a ndo ser vender ativos e cortar gastos.

Vender ativos, diante do marco legal brasileiro € um processo lento e sujeito a debates
na Camara Legislativa, além de pedidos de esclarecimentos dos 6rgaos do controle externo e
do Ministério Pablico, sem falar do processo licitatério que, muitas vezes, passa por diversas
suspensdes para explicacdes aos drgdos de controle e interrupcdes por Mandados de Seguranca.
Em resumo, é um processo moroso.

Inevitavelmente, para aumentar a capacidade de resiliéncia ha de se limitar o
crescimento das despesas correntes, em especial, dos dois maiores grupos das despesas
correntes: 0 Grupo 1 (pessoal) e o Grupo 3 (ODC).

Importante ressaltar que mesmo com o marco legal de responsabilidade da gestéo fiscal,
verificamos que os limites de gastos da LRF foram ultrapassados, o que deixou o ente em

situacdo fiscal fragilizada.

18 para a formulagéo do questionamento foi utilizada a seguinte base tedrica: Afonso, Salto e Ribeiro
(2016); Mendes (2014, p. 37); Petek (2016) e Brasil (2019).
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Diante disso, alguns entes governamentais optaram em instituir limites de gastos globais
para o crescimento da despesa corrente, a Uni&o optou em instituir o teto de gastos vinculado
ao IPCA, enquanto outros entes subnacionais optaram em vincular o teto de gastos a variacédo
da RCL. Em nossa opinido, a segunda opcao seria mais evoluida, porque permite 0 aumento
dos gastos publicos quando ha o enriquecimento do ente, além de premiar a eficiéncia da gestdo

na arrecadacéo tributaria e no controle de gastos.

4.3.5 O orcamento é muito rigido?*®

O marco legal das despesas fiscais torna a gestdo orcamentaria do GDF rigida. A
reduzida flexibilidade da gestdo fiscal é resultado direto de algumas situacbes da realidade
brasileira, dentre elas, citamos: a) a obrigatoriedade de gastar em decorréncia de determinacéao
legal ou constitucional; b) os regimes juridicos dos servidores publicos e pensionistas; e c) a

autonomia dos poderes.

a) A obrigatoriedade de gastar em decorréncia de determinacao legal ou constitucional

O principio da legalidade administrativa (art. 37, CF/88) assenta que o administrador
publico esta, em toda a sua atividade funcional, sujeito aos mandamentos da lei e as exigéncias
do bem comum, e deles ndo se pode afastar ou desviar, sob pena de praticar ato invalido e
expor-se a responsabilidade disciplinar, civil e criminal (MEIRELES, 2016, p. 93).

A lei orcamentaria, dentro desse principio, € autorizativa, assim sendo, ao administrador
publico é permitido realizar a despesa até o limite aprovado na Lei Orcamentaria Anual - a
LOA, além de determinar a valor da despesa, determina também os programas, projetos, acdes
e atividades da autorizacdo legislativa da despesa. Note-se que, além da previsao orcamentaria,
o administrador publico devera atentar para a disponibilidade financeira do gasto.

Além da LOA, existem outros tipos de aplicagdes determinadas em lei tanto pela
Constituicao Federal (referentes a saude e educacao) como em leis distritais (referentes a fundos
publicos e repasses a Fundagdes). Outra determinacédo legal envolve o FUNDEB, que vincula

0S recursos a remuneracgéo dos profissionais do magistério.

19 para a formulagéo do questionamento foi utilizada a seguinte base tedrica: Fiksel (2003), Barbera, Jones
e Stecollini (2015) e Petek (2016).
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b) Os regimes juridicos dos servidores publicos e pensionistas

A relacdo com o servidor em regime estatutario no DF rege-se pela Lei Complementar
n° 840/2011, que disciplina os deveres e obrigacdes dos servidores ativos, dando direito a
aposentadoria e, apds a morte, pensdo aos beneficiarios que, por determinacdo constitucional
sdo irredutiveis.

A porcentagem dos gastos com as despesas ndo gerenciaveis do grupo 1 (pessoal e
encargos sociais) contribuem para a rigidez orcamentaria. Vejamos:

Em 2018 (ver Tabelas 4 e 5), o FCDF tinha comprometido com essas despesas 88,3%
do total do orcamento; e no orcamento fiscal do tesouro distrital 56,7%. Somam-se a elas as
despesas do grupo 3 (ODC), em que o ente tem alguma flexibilidade, e representaram no FCDF
11% e no tesouro distrital 35,7%.

Por fim, as despesas do Grupo 1, junto com as despesas do Grupo 3, comprometem 99%
do orcamento do Fundo Constitucional e 92% das despesas do tesouro.

A Tabela 6 apresenta em valores nominais do exercicio de 2018, o total das despesas
ndo gerenciaveis do Orcamento Fiscal e da Seguridade Social (OFSS) do Distrito Federal com
excecdo dos gastos com a funcgdo legislativa que ndo foram incluidos e, em 2018, foram de
R$ 679.897.512,23.

Tabela 6 — Vinculagdes da despesa publica do orcamento do DF no ano de 2018.

DESPESAS
B EMPENHADO
MINIMOS CONSTITUCIONAIS, LEGAIS E EPI (A)
2018

Minimo com Educacéo - 25% da receita com impostos. 4.275.098.842
Minimo com Saude - (12% da Base Estadual + 15% da Base Municipal) da receita dos impostos. 3.253.531.621
FDCA - UO 51.901 - 0,3% da Receita Tributaria Liquida 22.653.514
Fundacéo de apoio a pesquisa - FAP/DF - 1,4% em 2018 da Receita Corrente Liquida - RCL. 49.111.718
Fundo de apoio a cultura, 0,3% da RCL. 59.092.697
Emendas Parlamentares Individuais - Até 2% da RCL * 174.219.236
TOTAL (A) 7.833.707.627

DESPESAS OBRIGATORIAS DE CARATER CONTINUADO (B) 2 EMPIZ:;ADO
Restaurante Comunitério 29.454.405
Complementacédo do Programa Bolsa Familia 92.145.617
Acbes Complementares de Transferéncia de Renda 329.999
Fornecimento Continuado de Alimentos 0
Complementacéo de Aposentadoria de Ex-empregados de Empresas Estatais 17.266.405
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Inativos e Pensionistas 95.479.424

Aumento Despesa Pessoal 0
Passe Livre (PNE + PLE) 393.190.530
Sentengas Judiciais 228.158.758
Concessdo de Beneficios a servidores 2 642.181.753
Servigo da Divida 522.364.032
PASEP 218.885.945
Pessoal e Encargos Sociais 4.106.235.078
TOTAL (B) 6.345.691.946

Fonte: SIGGO, elaborado pela Subsecretaria de Orcamento da SEFP.

¢) Autonomia dos Poderes

Dessa forma, decorrente do art. 2° da Constituicdo Federal, a autonomia entre os poderes
dé autonomia funcional e administrativa & Camara Legislativa do DF, ja que no DF o Poder
Judiciario é custeado pela Unido.

Além da autonomia entre dos Poderes, existem outros 6rgaos que possuem autonomia
funcional e administrativa, como é o caso do Tribunal de Contas do DF, da Defensoria Publica
e das Fundacbes Publicas de direito privado, cujo repasse orcamentario e financeiro é
obrigatdrio.

Pelo exposto, percebemos que a rigidez or¢camentaria € uma vulnerabilidade inerente a
gestdo fiscal e que, de modo geral, implica em baixa capacidade de enfrentamento as crises.
Contudo, algumas agdes poderiam contribuir no sentido de aumentar a flexibilidade
orcamentaria.

Uma medida recentemente implementada veio a dar um pouco de alivio a gestdo fiscal:
trata-se da promulgacdo da Emenda Constitucional n°® 93 de 8 de setembro de 2016, que
desvincula em até 30 % de receitas dos Estados, Distrito Federal e Municipios e permitiu aos
entes subnacionais alguma flexibilidade orgamentaria e financeira.

Mesmo com a EC 93, visando contribuir com o aumento da flexibilidade orgamentéria,
trazemos as seguintes alternativas a gestao fiscal: a) aumentar o percentual destinado as reservas
de contingéncia; b) incluir no SIGGO uma classificacdo nas das despesas como obrigatorias e
discricionérias, porque ajudaria na priorizacdo das despesas; c) aumentar o percentual destinado
aos investimentos publicos; e d) realizar alteracdo legislativa diminuindo a vinculagéo da receita

perante os diversos fundos especiais do OFSS.
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4.3.6 Existe a pratica de superestimar as receitas plblicas??

Para avaliar se ha a pratica de superestimar a receita, discriminamos as receitas correntes
das receitas de capital.

Os dados utilizados para a construgdo das Tabelas 9 e 10 foram extraidos do Balango
Orcamentério elaborado pela Subsecretaria de Contabilidade do DF, na linha, total das receitas

correntes, dos campos da previsdo inicial, previsdo atualizada e receitas atualizadas até o

bimestre, ou seja, compreendendo novembro e dezembro.

2003 e 2004 nao apresentam os dados da previsao e da realizacdo da receita corrente.

O periodo objeto da andlise foi de 2005 a 2008, porque os Balangos Orgamentarios de

A hipGtese a ser testada € se a previsdo inicial é maior do que a realizacdo da receita

apurada no encerramento do exercicio.

A Tabela 7 confronta a previséo da receita corrente (A) com a realizacdo da receita

corrente (C), verifica-se que em 85% da amostra foi confirmada a superestimativa dessa.

Apenas nos exercicios de 2006 e 2008, que representam 15% da amostra, € que a previsdo da

receita foi igual ou inferior a realizacéo.

A superestimava da receita corrente também € percebida ao se comparar a previsao

atualizada (B), com a realizacdo (C), nesta comparacdo todos os exercicios da amostra

apresentaram superestimativa.

Tabela 7 — Comparativo receitas correntes previstas x realizadas do DF, 2005 a 2018.

ANO PREVISAO INICIAL  PREVISAO ATUALIZADA  REALIZADAS NO ANO (CIA) (C/B)
(A (B © % %
2005 7.072.133.729,00 7.350.573.213,00 6.745.777.214,78 95% 92%
2006 7.688.966.856,00 8.444.962.436,00 7.680.316.360,56 100% 91%
2007  9.296.830.790,00 9.468.740.241,00 8.508.527.391,14 92% 90%
2008 9.161.064.522,00 10.201.132.350,00 10.029.624.286,99 109% 98%
2009 10.914.461.529,00 11.568.793.589,85 10.757.464.402,47 99% 93%
2010 12.207.100.982,00 12.597.581.697,00 12.047.042.780,82 99% 96%
2011 14.457.060.928,00 14.714.694.265,00 13.389.304.321,44 93% 91%
2012 15.456.217.473,00 15.968.715.356,00 14.744.817.521,34 95% 92%
2013 17.059.880.171,00 17.775.738.101,00 16.297.336.289,72 96% 92%
2014 18.188.589.793,00 19.171.588.295,78 17.938.522.534,92 99% 94%
2015 29.141.181.142,00 30.184.031.479,00 25.877.008.148,41 89% 86%
2016 30.798.686.537,00 31.542.298.054,63 26.260.519.658,37 85% 83%
2017 24.864.290.312,00 25.756.531.734,00 21.656.374.939,81 87% 84%
20 para a formulagdo do questionamento foi utilizada a seguinte base tedrica: OCDE (2010), Fiess (2004)
e Petek (2016).
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2018 25.098.247.309,00 26.173.915.523,00 22.808.686.104,75 91% 87%
Fonte: Balanco Orcamentario dos RREOS (DISTRITO FEDERAL, 2005 a 2018).

Nota: Valores nominais do total das receitas correntes.

A Tabela 8 confronta a previsdo da receita de capital (C) com a realizacdo da receita
de capital (F), verifica-se que em 100% da amostra foi confirmada a superestimativa da receita
de capital.

E oportuno comentar que as estimativas das receitas com operacdes de crédito e
alienacdes sdo frequentemente frustradas devido a necessidade de inseri-las no orgcamento
quando da elaboracdo da LOA, no entanto, em muitos casos acabam néo realizando porque ou
as vendas de imdveis sdo menores do que a expectativa ou, no caso de opera¢des de crédito, as

negociagdes ultrapassam mais de um exercicio financeiro.

Tabela 8 — Comparativo receitas de capital previstas x realizadas do DF, 2005 a 2018

ANO DOTAGAO INICIAL RECEITA DE CAPITAL (F/C)
RECEITA DE CAPITAL REALIZADAS %
© (3]
2005 651.044.486,00 116.854.186,25 18%
2006 480.912.419,00 201.796.780,31 42%
2007 601.208.998,00 123.335.247,03 21%
2008 527.595.535,00 338.648.145,64 64%
2009  1.082.985.804,00 701.560.452,21 65%
2010  1.234.793.587,00 497.270.695,99 40%
2011  1.661.050.992,00 470.046.664,53 28%
2012 1.401.548.039,00 954.651.600,57 68%
2013  1.918.118.712,00 604.179.859,95 31%
2014  3.262.530.842,00 977.554.887,57 30%
2015  3.392.267.250,00 744.508.113,23 22%
2016  2.940.928.414,00 577.075.266,03 20%
2017  2.709.477.261,00 901.777.450,95 33%
2018  2.548.766.325,00 920.790.037,54 36%

Fonte: Balango Orgamentério dos RREOS (DISTRITO FEDERAL, 2005 a 2018).
Nota: Valores nominais do total das receitas correntes.

Posto isso, podemos concluir que a andlise confirma a hipdtese levantada no marco
tedrico apontado por Fiess (2004) e por Petek (2016) e trazida para analise quanto a
superestimativa das receitas no DF.

Uma alternativa para conter a superestimativa das receitas seria adotar um sistema
parecido com o que foi adotado no Chile, 1& criaram um painel externo de especialistas que tem

a atribuicdo de estimar as receitas e ndo esta submetido ao governo central.
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Outra alternativa seria fazer uma restrutura¢do na governanca dessa atividade adotando
um modelo com participagdo dos trés poderes e da sociedade interessada, cujos membros
estivessem protegidos por mandato, reforcando o compliance e a transparéncia de suas analises
e decisdes, tal como fez o governo do Ceara que criou um Conselho de Governancga Fiscal do
Estado composto pelos chefes dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, além do
Tribunal de Contas, Ministério Plblico e da Defensoria Plblica (CEARA, 2019).

4.3.7 O nivel de endividamento publico e elevado?*

Em analise da divida liquida consolidada do DF, percebe-se que apds um longo periodo
de queda, ela voltou a crescer em 2013, coincidindo com o fim do periodo de expansdo
econdmica e com politicas fiscais expansionistas adotadas no GDF em 2013 e 2014.

O Gréfico 11, em 2013 e 2014, aponta uma importante reversao de tendéncia de reducéao
da divida pablica sendo um indicador para o Governo diante da crise que se avizinhava. Hoje,
verificamos que o periodo de 2013 e 2014 registra o inicio do desequilibrio orcamentario e

financeiro do DF.
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Gréfico 11 — Razao da divida consolidada liquida pela receita corrente liquida do DF, 2002 a 2017.
Fonte: SEFP, elaboragdo propria.

21 para a formulagdo do questionamento foi utilizada a seguinte base tedrica: Afonso, Salto e Ribeiro
(2016), Barbera et al. (2018) e Brasil (2019).
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Contudo, fazendo uma anélise comparativa da situacdo do DF perante os demais estados
brasileiros, verificamos que apesar da DCL ter crescido de 2013 até 2018, divida do DF ainda
ndo e critica.

O Grafico 12, abaixo, apresenta a relacdo entre a divida consolidada e a receita corrente
liquida dos Estados brasileiros de acordo com a metodologia de avaliagdo do CAPAG (de
acordo com a Portaria MF n® 501/2017), os dados referem-se ao exercicio de 2017.
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Gréafico 12 — Divida Consolidada x Receita Corrente Liquida, 2017.

Fonte: Tesouro Nacional - 32 Edicdo do Boletim de Finangas Publicas dos Entes Subnacionais de 2018.
Notas: *Minas Gerais ndo apresenta a informacédo de disponibilidade de caixa.

**Roraima esta com a analise da CAPAG em revisdo por atrasos no pagamento dos servidores (art. 5° da
Portaria MF n° 501/2017).

N&o obstante, merecem atencdo 0s compromissos financeiros destinados aos
pagamentos de Precatdrios?’e RPVs que tém crescido nos ltimos anos. Em 2018, a divida de
Precatorios no &mbito da Administracdo Direta seria de R$ 3.962 milhdes e de RPVs, R$ 341,5
milhdes, totalizando R$ 4,3 bilhdes. (DISTRITO FEDERAL, 2018, p. 172).

Por fim, apesar de acender o sinal de alerta, o nivel de endividamento do GDF ainda
pode ser considerado baixo se utilizarmos como parametro os demais estados brasileiros pela
metodologia de avaliagdo do CAPAG. Contudo, o GDF deveria manter sob monitoramento as
dividas com Precatdrios e RPV cujos atrasos podem causar blogqueios de contas e sequestros de

valores pelo poder judiciario.

22 precatorios e RPVs sdo oficios da justica que requisitam a realizagdo de pagamentos pela Fazenda
Publica de débitos oriundos de decisbes judiciais transitadas em julgado.
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4.3.8 Existem reservas financeiras especificas para recompor as receitas correntes em caso de

crise fiscal?%

Em que pese exista no orcamento do DF o grupo de despesa reserva de contingéncia

destinada ao atendimento de passivos contingentes e outros riscos e eventos fiscais imprevistos,

inclusive para a abertura de créditos adicionais, ela se mostrou incapaz de recompor as receitas

correntes nas crises de 2008 e 2014.

A Tabela 9 nos traz um comparativo do total do OFSS com o percentual do orcamento

destinado a reserva de contingéncia e o seu saldo ao final do exercicio. Merece ser comentado

que no periodo compreendido entre os exercicios de 2012 a 2018, caracterizado pela crise

econbmica, a reserva de contingéncia foi insuficiente para recompor as perdas das receitas

publicas.

Tabela 9 — Percentual da reserva de contingéncia ante o orgamento do DF, 2003 a 2018.

Saldo da reserva de

Orgamento Total da Reserva de Contingéncia/ Total ~ contingéncia ao final

ANO Despesa Contingéncia da Despesa do exercicio

2003 8.448.986.000,00 46.750.000,00 1% -
2004 6.459.788.209,00 56.873.671,00 1% -
2005 7.723.178.215,00 65.005.052,00 1% 65.005.052,00
2006 8.135.877.615,00 71.551.501,00 1% 65.915.699,00
2007 9.898.039.788,00 87.279.882,00 1% 87.279.882,00
2008 9.688.660.057,00 90.497.547,00 1% 18.218.723,65
2009 11.997.447.333,00 105.151.481,00 1% 89.371.481,00
2010 13.441.894.569,00 137.377.592,00 1% 103.870.785,00
2011 16.118.111.920,00 1.358.408.900,00 8% 247.618.857,00
2012 16.857.765.512,00 457.411.002,00 3% 307.184.868,00
2013 18.977.998.883,00 397.417.801,00 2% 230.047.724,00
2014 21.451.120.635,00 618.457.502,00 3% 441.688.691,00
2015 29.465.104.119,00* 895.067.483,00 3% 638.146.416,00
2016 32.605.928.893,00* 640.205.511,00 2% 675.051.059,00
2017 26.902.341.731,00 1.192.607.304,00 4% 789.447.006,00
2018 26.925.750.075,00 2.623.025.536,00 10% 52.341.807,00

Fonte: RREO, Balan¢o Orgamentério, Demonstrativo Consolidado da Despesa, SEFP.

Nota 1: Valores correntes.

Nota 2: * valores sem o desconto do repasse do FCDF para o orgamento do tesouro.

Petek (2016), Barbera et al. (2018), Barbera, Jones e Stecollini (2015) e Mendes (2014, p 37).

23 para a formulagdo do questionamento foi utilizada a seguinte base tedrica: Fiess (2004), OCDE (2010),
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As medidas de variabilidade debatidas na subsecdo 4.3.2 sdo indicadores de quanto
deveria ser o percentual minimo de reserva de contingéncia para o tesouro e para 0 FCDF diante
de uma crise econémica, apesar disso, considerando que no orcamento do FCDF ndo existe o
grupo de despesa reserva de contingéncia e que as despesas de saude e educacao transitam entre
0s orcamentos, as vezes sendo pagas pelo tesouro, as vezes pelo FCDF, em uma abordagem
voltada para a resiliéncia, o orcamento do tesouro teria que absorver parte da volatilidade do
FCDF em sua reserva de contingéncia.

Também prejudica as financas publicas a pratica em se superestimar a receita publica,
pois ao final do exercicio faltardo recursos financeiros para cumprir com as despesas fixadas, o
que pode desencadear falhas em todos processos de gestdo orcamentaria, incluido o percentual
destinado a reserva de contingéncia.

Em suma, a capacidade de resiliéncia que a reserva de contingéncia poderia criar, na
pratica, se mostrou muito baixa, ja que, por outros motivos, ndo conseguiu suprir a necessidade
do governo em recompor a queda das receitas correntes.

Diante dessa realidade, reforcaria a capacidade de antecipacgéo e enfrentamento as crises
econbmicas a existéncia de um fundo, apartado do OFSS, capitalizado durante as expansdes
econdmicas para resgate e recomposicdo das receitas correntes durante as recessoes
econdmicas, pois sem essa reserva financeira, 0 ente consome a reserva de contingéncia na
execucdo orcamentéria do exercicio corrente e ndo consegue fazer uma poupanga visando um

autosseguro para se preservar de futuras crises.
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5 SUGESTOES DE INTERVENCAO NA GESTAO FISCAL

Portanto, dado o objeto do estudo de caso, analisado seu ambiente externo, delimitado
0 ambiente e o choque externo, analisada a exposi¢cdo do ente governamental a este choque por
meio das vulnerabilidades e capacidades de resiliéncia antecipatdrias e de enfrentamento,
chegamos a etapa de apresentarmos uma selecdo de intervencfes adaptadas a realidade
brasiliense que oferecera alternativas ao GDF para aumentar sua capacidade de resiliéncia
fiscal.

A selecdo de intervencgOes trata de medidas a serem implementadas tanto em nivel de
desenvolvimento organizacional como de politicas fiscais destinadas a aumentar a capacidade
de resiliéncia da gestéo fiscal do GDF.

As capacidades de resiliéncia foram divididas em capacidades antecipatorias e
capacidades de enfrentamento, baseando-se nos conceitos e classificacdes utilizadas por
Barbera et al. (2017) referenciados na subsecéo 2.2.4 desta obra.

Ao fazer a selecdo de intervencGes, também levamos em consideragdo o pensamento
estratégico sugerido por Barbera et al. (2017) que consideram a melhor estratégia aumentar as
capacidades antecipatérias para se evitar o enfrentamento, pois sem capacidades antecipatorias
pouco haveria a se fazer além de se aumentar impostos, cortar gastos e vender ativos.

Dessa forma, a selecdo de iniciativas foi estrategicamente pensada para se evitar
aumento de aliquotas de impostos, corte de gastos e/ou venda de ativos, esses seriam 0s Ultimos
recursos do ente diante da falha dos demais.

Ao final da analise, chegamos ao mesmo entendimento de Barbera, Jones e Stecollini
(2015) cujo estudo identificou diferentes combinacdes de abordagens e capacidades de
resiliéncia financeira voltadas ao enfrentamento de crises. Esse diferente mix de combinagdes
leva a diferentes focos de resiliéncia financeira.

Em nosso estudo de caso, verificamos que, para mitigar as vulnerabilidades da gestéo
fiscal do DF, também deve-se combinar diversas capacidades, habilidades e reacdes voltadas
para o incremento resiliéncia fiscal.

Antes de tudo, convém chamar a atencdo para o papel da governanga da gestao fiscal
em nivel mais elevado que, na realidade brasiliense, sofre bastante interferéncia politica. Via
de regra, a relacdo entre os Poderes Legislativo e Executivo é baseada em uma série de
concessdes mutuas. O Executivo oferece verbas orgamentarias ou cargos nos 6rgaos e empresas

publicas do GDF em troca do apoio politico do legislador. Este modelo de gestéo transversal e
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por meio de barganhas entre os poderes enfraquece a andlise imparcial das proposicoes
legislativas na CLDF.

Na parte atinente a este estudo, verificamos na subsecdo 4.3.6 que, em 85% dos
exercicios analisados, as estimativas das receitas correntes foram superestimadas, aumentando
para 100% quando analisamos as receitas de capital. Fazemos uma ressalva para o caso das
receitas de capital, pois possuem algumas especificidades e obrigagOes contratuais que
justificam a superestimativa, tais como a necessidade de previsdo orcamentaria antes da
assinatura das operacdes de crédito e a frustacdo de venda de imdveis devido ao desaquecimento
do mercado imobiliario provocado pela crise econémica.

Dessa forma, visando a protecdo das politicas fiscais de interferéncias politicas, sugere-
se que sejam realizadas por meio de implementacdo de politicas de Estado e ndo politicas de
governo, que sejam inseridas na Lei Organica do Distrito Federal (LODF), dando um carater
de perenidade, cujas regras ultrapassassem os mandatos eleitorais, com debates e participa¢oes
de diversos 6rgdos, entre os Poderes e entre a sociedade.

A politica de Estado se faz necessaria, porque a questdo envolve decisdes intertemporais
e intergeracionais, uma vez que exige um esforco fiscal presente para garantir o bem-estar
futuro e, na pratica, sdo bastante dificeis de serem implementadas.

Ajuda a compreender esse comportamento a explicacdo de William e Herbert S. Jevons
(1888; 1905), na qual os individuos vivem a utilidade imediata (0 prazer presente). O
comportamento prodigo é explicado pelo desconforto gerado pela negacdo do consumo
presente. O comportamento previdente € explicado pelo prazer presente de antecipar 0 consumo
futuro.

O comportamento prédigo foi percebido nas analises das vulnerabilidades, pois durante
0s anos de expansdo econémica as decisfes intertemporais priorizaram a utilidade imediata em
prejuizo da situacdo fiscal futura. Desse modo, prevaleceram as superestimativas das receitas,
orcamentos inflados, politicas fiscais expansionistas, aumentos constantes da folha pagamentos
de pessoal, reducdo de investimentos, reducdo da poupanca publica e aumento do
endividamento.

Neste contexto, a adogdo de politicas de Estado viria a frear esse comportamento
prodigo, serviria para consolidar os fundamentos da gestéo fiscal ao longo do tempo protegendo
a sociedade de choques disruptivos futuros decorrentes da falta de preocupacdo com o impacto

das decisOes intertemporais.
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Nesse sentido, as intervengdes sugeridas estdo em harmonia com as boas préaticas
levantadas durante a pesquisa bibliografica que buscam a sustentabilidade fiscal e a resisténcia
a choques externos.

O Quadro 3 apresenta o resultado das analises e traz a vulnerabilidade, a capacidade de
resiliéncia por tipo, se antecipatoria ou de enfrentamento; e as intervencdes na gestdo fiscal
formam um mix de alternativas customizadas ao GDF abordando aspectos de desenvolvimento
organizacional e de implementacdo de politicas fiscais.

Todas as propostas de intervencdes apresentadas no Quadro 3 sdo importantes para
robustecer a capacidade de resiliéncia fiscal do GDF, umas com maior grau de impacto do que
outras, umas priorizam acgdes antecipatorias e de prontiddo, enquanto outras, acbes de
enfrentamento de reacdo e de adaptacao.

Contudo, em termos de politicas fiscais, selecionamos duas propostas com potencial de
impactar diretamente as finangas distritais para testa-las em um cenério alternativo baseado nos
dados pretéritos referentes as séries temporais de 2003 a 2018.

As duas politicas fiscais escolhidas para serem objeto da simulacdo sdo destinadas a
combater as vulnerabilidades analisadas nas subsecdes 4.3.2, 4.3.4 e 4.3.8, ou seja, a
volatilidade das receitas publicas, o crescimento desenfreado dos gastos correntes e falta de
recursos financeiros para recompor a queda das receitas diante de choques externos advindos
do ambiente econdmico (recessao).

Ja existem solugdes para mitigar essas vulnerabilidades como foi levantado na pesquisa
bibliografica. Dessa forma trazemos esses modelos e os adaptamos a realidade brasiliense.

As alternativas a serem testadas séo conhecidas como: a) “teto de gastos” aqui no Brasil;
e b) “fundo especial para incertezas econdmicas” nos Estados Unidos.

O teste da aplicabilidade das duas politicas fiscais sera realizado na subsecdo seguinte.
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Quadro 3— Alternativas de iniciativas de gestao e de politicas fiscais para 0 DF aumentar a capacidade de resiliéncia fiscal.

Subsec¢do

Vulnerabilidades

Tipo da capacidade de
resiliéncia

Iniciativas de gestdo e politicas fiscais

43.1

Desequilibrio fiscal nos dltimos estagios da
expansdo econémica.

Antecipatoria

a) melhorar a capacidade de monitoramento e previsdo do desempenho econémico;

b) comecar antecipadamente a reprogramacao e 0s ajustes orcamentarios assim que forem
detectados o0s primeiros sinais da crise econémica.

c) reforgar a gestdo de riscos com monitoramento e validagéo continuos;

d) fortalecer a ligagao entre a gestdo de riscos, capacidades antecipatdrias e reagoes.

4.3.2

Volatilidade das receitas corrente

Antecipatoria e de
enfrentamento

a) ampliar a base da arrecadagao tributaria aumentando a representatividade da arrecadacédo dos
demais impostos perante o ICMS, em especial, dos impostos sobre o patrimdnio;

b) ampliar a existéncia de fluxos de rendas alternativos as receitas tributérias e transferéncias
governamentais, melhorando a gestdo de empresas publicas e/ou vendendo as deficitarias; e
revisar as taxas dos servigos publicos.

c) criar estabilizadores automaticos também para as despesas pUblicas, em especial, para os gastos
de pessoal.

d) criar um fundo especial para recompor as receitas correntes capitalizado nas expansdes
para uso nas recessoes;

433

Dependéncia da arrecadacdo tributaria de poucos
e grandes contribuintes

Antecipatoria

a) ampliar a base da arrecadacéo tributaria aumentando a representatividade da arrecadagdo dos
demais impostos perante o ICMS, em especial, dos impostos sobre o patrimdnio;

b) ampliar a base da arrecadacdo tributaria entre as categorias de contribuintes do ICMS,
mitigando a concentracdo dos esforgos de arrecadacdo sobre o grupo dos grandes contribuintes
entre 0s médios e pequenos contribuintes gue sS40 NUMerosos.

434

Crescimento constante das despesas primarias
em nivel superior ao das receitas primarias

Antecipatoria

a) estabelecimento de limites globais para o crescimento da despesa corrente primaria, "teto
de gastos' vinculado a variacéo da RCL.

435

Rigidez orcamentaria

Antecipatoria e de
enfrentamento

a) ampliar a flexibilidade or¢camentaria, diminuindo o percentual do orgamento comprometido dom
despesas do grupo 1 (pessoal e encargos sociais);

¢ ) aumentar o percentual do orgamento destinado a investimentos;

d) criar no sistema SIGGO a classificacdo das despesas discricionarias ou obrigatorias;

e) aumentar o percentual do orgamento destinado as despesas discricionarias e diminuir 0s gastos
com despesas obrigatorias;

) aumentar o percentual de reservas de contingéncia para um percentual proximo da variabilidade
padréo dos or¢camentos do tesouro considerando neste célculo a variabilidade padrdo do FCDF.

4.3.6

Superestimativa das receitas publicas

Antecipatoria

a) proteger a elaboragdo das estimativas das receitas do oportunismo politico, reestruturando a
governancga do processo de elaboragdo da proposta orcamentaria anual, com vistas a eliminar que a
pressao pelo aumento das despesas contamine 0 processo de estimativa das receitas.

4.3.7

Endividamento publico.

Antecipatoria

a) manter a divida publica baixa e reverter a tendéncia de alta atualmente existente.

438

Existéncia de reservas financeiras para recompor
a queda das receitas correntes (poupanga
publica).

Enfrentamento

a) criar um fundo especial para recompor as receitas correntes capitalizado nas expansoes
para uso nas recessoes;

Nota: Elaboracéo propria.
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5.1 Cenarios

Diante da quantidade de informagdes monetarias envolvidas e dos muitos
demonstrativos contabeis existentes para se analisar a gestdo fiscal, tivemos que adotar um
indicador para servir de parametro de referéncia.

Dentre eles, escolhemos o Resultado Primario, porque serve para avaliar a
sustentabilidade da gestéo fiscal quanto a capacidade de gerar receitas primarias em volume
suficiente para pagar suas despesas primarias sem comprometer a capacidade de pagar o servico
da divida. Os valores utilizados no pardmetro de referéncia sdo nominais, apurados no ultimo
RREO de cada exercicio, a série historica terd a frequéncia anual.

Todavia, diante do lapso temporal relativamente longo, tornou-se necessario realizar
alguns procedimentos de homogeneiza¢cdo metodoldgica:

a) De todos os exercicios que compdem a série temporal, apenas em 2015 e 2016 houve
repasses do FCDF para o orcamento distrital para o pagamento da folha de pessoal
de servidores da saude e educacdo. Para homogeneizacao, retiramos esses valores
do orcamento distrital.

b) O outro procedimento foi atinente ao exercicio de 2018, em que houve mudanga na
forma de apuracéo do resultado primario. Em nossa simulacéo, a forma de apuracgéo
permaneceu a mesma de 2017, por isso o resultado primario referente ao exercicio
de 2018 sera diferente do constante na nossa série temporal.

Com o objetivo de avaliar o impacto das propostas criamos trés cenarios hipotéticos,

séo eles.

Cenario 1: utiliza os recursos financeiros do “fundo especial para incertezas
econdmicas” para recompor o déficit do resultado priméario o zerando, feito isso reestimamos o
resultado primario diante desta regra e comparamos com o parametro de referéncia.

Cenario 2: compara as duas metodologias de “teto de gastos” mais utilizadas no Brasil,
uma que limita o crescimento das despesas correntes primarias corrigidas ano a ano pela
variacdo do IPCA,; e a outra que limita o crescimento das despesas correntes pela variacao de
90% da RCL. ApoOs isso, reestimamos os resultados primarios de cada metodologia e 0s
comparamos com parametro de referéncia.

Cenério 3: é uma composi¢do do “teto de gastos” de despesas correntes primarias
vinculado a variacdo de 90% da RCL combinado com o Fundo para Incertezas Econdmicas.

Ap0s, reestimamos o resultado primario e 0 comparamos com o parametro de referéncia.
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5.1.1 Cenério 1 — Fundo para Incertezas Econdmicas

Neste cendrio, praticamos 0 seguinte exercicio: se tivessemos implantado o fundo de
incertezas econémicas em 2003, como ficariam os resultados primarios até 2018, ceteris
paribus?

Para efeito desta simulacdo, as regras do fundo serdo as quatro elencadas abaixo,
vejamos:

a) As fontes receitas do Fundo sdo as decorrentes do percentual de 1,8% das despesas

correntes primarias desde 2003.

b) O valor do maximo que o saldo do fundo pode acumular é de 15% das receitas
primarias.

c) Os recursos do Fundo s6 poderdo ser utilizados para a recomposicao dos déficits do
resultado primario diante de recessdes e/ou recupera¢des econdmicas, apuradas por
um 6rgdo independente. Na nossa simulacéo, utilizamos como referéncia os dados
do CODADE. Entdo, se houver déficits do resultado primario durante as expansdes
ndo é autorizado o uso dos recursos do fundo.

d) Os recursos do fundo sdo aplicados no CDB que, em média, corresponde a 95% da
CDIl a.a. (FERNANDO TOSCANO, 2019).

O Gréfico 13 apresenta um comparativo entre o resultado primario real (parametro de
referéncia) e a reestimativa do resultado primério utilizando os recursos do fundo de acordo
com as regras acima.

As datas de inicio e fim das recessGes econémicas constam na Tabela 4 na subsecao
4.3.1.

Ao examinar o gréafico, verificamos que as regras do fundo foram eficientes ao acumular
recursos financeiros durante as expansfes econémicas e foram suficientes para recompor 0s
déficits do Resultado Primario durante as recessdes.

Importante notar que os déficits de 2012 e de 2013 também se projetaram na
reestimativa do resultado primério, porque a regra ndo autoriza o uso dos recursos do fundo
durante os periodos de expansdo econémica. E fundamental que esta regra seja rigida e, de
preferéncia, exarada na Lei Organica para ndo correr o risco de se desvirtuar o objetivo do fundo
e premiar a ma gestao.

Ressalta-se que a consciéncia da retaguarda financeira proporcionada pelos recursos

acumulados no fundo poderia incentivar politicas fiscais expansionistas gerando desequilibrio
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no demonstrativo do resultado primério em pleno periodo de crescimento da atividade
econdmica.

A rigidez desta regra deixa claro que, diante de déficits primarios em plena expanséao
econdmica, o ente deve buscar o reequilibrio orcamentario por outros meios antes que haja a
reverséo do ciclo econémico.

Em nossa simulagdo, o percentual de 1,8% das despesas correntes primarias foi
suficiente para cobrir todos os déficits da série. Destaca-se que ndo € um percentual muito alto,
de tal modo que ndo comprometeria a gestdo do governo. O percentual é inferior ao da reserva
de contingéncia, ademais, o fundo funcionaria como um autosseguro para as finangas distritais
diante de choques externos.

Além disso, as regras do fundo também funcionariam como estabilizador automatico ao
lado das despesas publicas, uma vez que, durante as expansdes, o fundo seria capitalizado e,
durante as recessdes, 0s recursos seriam resgatados para zerar o déficit primério, garantindo a
credibilidade e a capacidade de pagamento do ente perante seus fornecedores e servidores.

Nesta simulacdo, o Fundo teria cumprido o seu papel de evitar déficits primarios e teria

proporcionado maior resiliéncia a gestao fiscal diante das crises econdmicas.

3.000.000.000,00

2.000.000.000,00
1.000.000.000,00

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 20 w 014 2015 2016 2017 2018
(1.000.000.000,00)

(2.000.000.000,00)

(3.000.000.000,00)

Resultado Primario (real) m \Volume Financeiro Acumulado no Fundo

==@=Resultado Primdrio Reestimado (Cenario 1)

Grafico 13 — Série histdrica com dados reais do demonstrativo de Resultado Priméario do DF de 2003 a 2018.
Fonte: SEEC, Demonstrativos de Resultado Primario.
Nota: Para analisar as tabelas e dados ver Apéndice - C.

5.1.2 Cenério 2 — Teto de gastos para despesas correntes primarias

Neste cendrio, praticamos 0 seguinte exercicio: se tivessemos implantado um teto de

gastos para as despesas primarias correntes desde 2004 corrigido pela variacdo do IPCA,
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como ficariam os resultados primarios até 2018? E se esse teto fosse corrigido pela
variacdo de 90% da RCL, quais seriam os resultados primarios, ceteris paribus?

As regras para a implementacao séo:

a) Os valores utilizados nas séries sdo valores nominais.

b) O exercicio que serd utilizado como base é o de 2004, ent&o as receitas correntes do
exercicio de 2004 sdo as reais e a partir de 2005 as decorrentes da correcdo pelos
indices.

c) No Resultado Primario, o Unico grupo de despesas que sera alterado € o das despesas
correntes primarias, para esta simulacdo teremos como premissa que todos 0s
demais itens n&o sofreriam alteragéo.

d) Serdo reestimadas suas séries, uma corrigida pelo IPCA e outra por 90% da RCL,
para comparacao com o resultado primario real (parametro de referéncia).

e) As séries compreendem o periodo de 2004 a 2018.

O Grafico 13 apresenta um comparativo do Resultado Primario real com a reestimativa
dos resultados primarios corrigidos pelo IPCA e por 90% da RCL.

Verificamos que o “teto de gastos” pelo IPCA ¢ a que obteve maiores resultados
crescentes positivos, contudo, tais nimeros destoam muito do parametro de referéncia,
comprimindo demais as despesas 0 que, na pratica, pode tornar a regra muito rigida criando
muita dificuldade em sua implementacdo. Fiess, (2004) entende da mesma forma ao
argumentar: “para que uma regra fiscal seja eficiente, deve ser: ndo é muito rigida, isto &,
proporciona alguma flexibilidade para legitimar politicas contraciclicas...”.

A nosso ver, uma regra tao rigida teria um custo de implementacdo muito elevado e
seria constantemente atacada diante dos elevados superavits primarios.

Verificamos que o “teto de gastos” corrigido por 90% da RCL foi a que se manteve
mais estavel. Vé-se que ela estad mais proxima do real, apresenta menores oscilacfes positivas
e negativas e proporciona resultados primarios proximos ao equilibrio. Esta regra néo
inviabilizaria o crescimento do estado, permitindo a despesa crescer desde que houvesse
crescimento da RCL, porém criaria uma restricdo para o crescimento desenfreado das despesas

correntes. Percebe-se que ela cumpre a funcao de suavizar as oscilacdes da receita.

80



10.000.000.000,00

8.000.000.000,00

6.000.000.000,00

4.000.000.000,00

2.000.000.000,00

0,00

-2.000.000.000,00

-4.000.000.000,00

==@==Resultado Real = ==@==Resultado IPCA ==@==Resultado RCL

Gréfico 14 — Comparativo da evolucdo dos resultados primarios real x com teto de gastos pelo IPCA x teto de
gastos pela RCL.

Fonte: Demonstrativos de Resultado Primério, SEEC.

Nota 1: Valores nominais.

Nota 2: Para analisar tabelas e dados ver Apéndice -C.

5.1.3 Cenario 3 — Combinacéo do teto de gastos para despesa corrente primaria corrigida pela

variacdo de 90% da RCL e do Fundo para Incertezas Econdmicas

Neste cenario praticamos o seguinte exercicio: se tivéssemos implantado uma politica
fiscal que instituisse um teto de gastos para as despesas primarias correntes desde 2003
corrigido pela variacédo de 90% da RCL combinado com o fundo especial para incertezas
econdmicas, como ficariam os resultados primarios até 2018, ceteris paribus?

As regras para a implementacdo da composi¢do desta politica fiscal se diferenciam um
pouco da aplicacdo dos cenérios 1 e 2, por qué?

No cenario 1, ndo existe “teto de gastos”, portanto, esta presente o risco de haver um
comportamento prodigo do Poder Executivo. E por isso que ndo se pode permitir que 0s
recursos do fundo sejam utilizados durante as expansdes econdmicas, sob o risco de se
incentivara a ma gestdo. Porém, no cenario 3, este risco foi mitigado pela regra de “teto de
gastos”. Dessa forma, as despesas correntes serdo as decorrentes do esfor¢o fiscal do ano
anterior para aumentar a RCL, ou seja, se premia a boa gestao.

Contudo, como o “teto de gastos” ¢ vinculado a variagcdo da RCL do ano anterior e ndo
do ano vigente, hd um delay que provoca uma pressao orgamentaria no ano seguinte caso ndo

se mantenha a taxa de crescimento da RCL. O fundo vem no sentido de suavizar esta pressdo
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cobrindo os déficits, desse modo, a regra teve que ser adaptada para permitir o uso dos recursos

financeiros apds o periodo de recessdes, ou seja, nos periodos de recuperacdo econdmica.

Posto isto as regras para este cenario sao:

Para o Fundo:

a)

b)

d)

As fontes receitas do Fundo séo as decorrentes do percentual de 1,21% das despesas
correntes primarias desde 2003 (atentar que nesta simulacdo o percentual é inferior
ao do cenério 1).

O valor do méaximo que o saldo do fundo pode alcancar é de 7% das receitas
primarias (atentar que nesta simulacdo o percentual é do teto do fundo também é
inferior ao do cenario 1).

Os recursos do Fundo se destinam a recomposicdo dos déficits do Resultado
Primario simulado.

Os recursos do fundo séo aplicados no CDB que, em média, corresponde a 95% da
CDl a.a. (FERNANDO TOSCANO, 2019).

Para o teto de gastos as regras sdo as mesmas do cenario 2:

a)

b)

d)

O exercicio que serda utilizado como base é o de 2004, entdo as receitas correntes do
exercicio de 2004 sdo reais e, a partir de 2005, as decorrentes da correcéo pelo
indice.

No Resultado Primario, o Unico grupo de despesas que sera alterado é o das despesas
correntes primarias. Para esta simulacdo, teremos como premissa que todos 0s
demais itens ndo teriam alteracao.

Apobs a alteracdo da despesa corrente com os valores corrigidos pelo indice, o
resultado primario foi reestimado, considerando que as despesas correntes foram
corrigidas pela variacdo de 90% da RCL.

As séries compreendem o periodo de 2004 a 2018, porgue o0 ano de 2003 para 2004
foi utilizado como inicio da série para apuracdo da variabilidade da RCL, uma vez
que antes desse periodo nédo existia 0 FCDF.
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O Gréfico 14 apresenta um comparativo entre o resultado primario real (parametro de
referéncia) com a reestimativa do resultado primario, utilizando uma politica fiscal limitadora
do crescimento das despesas correntes primarias corrigidas pela variacdo de 90% da RCL
combinada com um fundo para incertezas econémicas.

Dos trés cendrios, este nos parece ser o que mais se adapta a dindmica dos ciclos
econdmicos, pois o valor do repasse de recursos das despesas correntes para o fundo é de 1,21%
e 0 volume financeiro necessario para se manter no fundo também € menor (7%) exigindo
menos poupanca.

Os dois aspectos unidos proporcionam melhor acomodacao da politica fiscal a dindmica
dos ciclos econdmicos e consequentemente da volatilidade das receitas publicas, ou seja, a
conjuncdo das duas politicas fiscais tem grande potencial de aumentar a capacidade de

resiliéncia fiscal com menos efeitos colaterais do que 0s cenarios anteriores.

1.500.000.000,00
1.000.000.000,00
500.000.000,00 o..,

0,00 S -
500.000.000,00 2005 2006 2007 2008 2009204072011 2012 JM3T0M4 2015 2016 2:631',1_.2018 o

-1.000.000.000,00 S R} .
-1.500.000.000,00 o
-2.000.000.000,00
-2.500.000.000,00 )

-3.000.000.000,00

Resultado RCL I Saldo do Fundo

==@==Resultado Reestimado (cendrio 3) - @« Resultado Primario Real

Gréfico 15 — Comparativo entre a evolucdo do Resultado Primério Real x evolugcdo do Resultado Primario
simulado, utilizando o fundo para incertezas econémicas e o teto de gastos vinculado a 90% da RCL, 2005 A 2018.
Fonte: Demonstrativos de Resultado Primério, SEEC.

Nota 1: Valores nominais.

Nota 2: Para analisar tabelas e dados ver Apéndice -C.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Este estudo se propbs a estudar fatores explicativos para a resiliéncia fiscal em um
contexto comparado, com vistas a apresentar alternativas a gestao fiscal do Distrito Federal para
aumentar sua resiliéncia ante as crises econdmicas oriundas das reversdes dos ciclos
econdmicos dos periodos de expansdo para 0s de recessao.

Para atingir o objetivo proposto, realizamos uma pesquisa exploratdria visando levantar
bibliografia referente a resiliéncia fiscal; uma analise do contexto das crises fiscais do GDF, da
evolucdo das receitas, despesas e divida publicas, suas vulnerabilidades e capacidades de
resiliéncia fiscal para elencar uma selecdo de alternativas de intervencGes na gestdo fiscal,
customizadas a realidade brasiliense, voltadas para aumentar a capacidade de resiliéncia fiscal;
e selecionamos duas politicas fiscais do rol de intervenc@es sugeridas para simular em cenarios
0 impacto financeiro de tais agoes.

Distinguimos resiliéncia fiscal de sustentabilidade fiscal, uma vez que esta permitiria a
manutencdo do equilibrio das contas publicas por um determinado prazo como forma de
viabilizar o atendimento das demandas por bens e servigos publicos (PARANA, 2017); aquela
aborda a capacidade da gestdo fiscal de resistir a desordem e desenvolve pesquisas de crise
BARBERA et al., 2017).

Na visdo da literatura, resiliéncia fiscal é entendida como a capacidade dos governos de
antecipar, absorver e reagir aos choques que afetam suas financas ao longo do tempo
(BARBERA et al., 2017). Na mesma linha, Barbera, Jones e Stecollini (2015) definem
resiliéncia fiscal como a capacidade dos governos de lidar com choques financeiros e
dificuldades.

Ha varias formas de abordar o tema, Briguglio et al. (2009) entendem 0 termo num
panorama relacionado a gestdo de riscos e consideram que a vulnerabilidade € caracteristica
inerente, permanente ou quase permanente, enquanto a resiliéncia é associada com medidas
feitas pelo homem, que permitem suportar ou recuperar-se dos efeitos negativos dos choques
externos.

Da revisao dos choques externos, destacaram-se: a) no ambiente intergovernamental, o
impacto dos repasses do governo central para os governos locais; b) no ambiente econdmico, a
importancia do fendmeno das crises econdmicas e financeiras; ¢) no ambiente social-

demogréfico, a importancia de se analisar as taxas de crescimento populacional global; e d) em
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fendmenos da natureza, o impacto dos desastres naturais tais como um sismo, desabamento,
furacdo, inundacdo, incéndio etc.

A revisdo da literatura trouxe, quanto ao impacto das crises econdmicas nas financas
publicas, a necessidade de se analisar as vulnerabilidades fiscais quanto: a autonomia
financeira, as reservas financeiras, ao nivel de endividamento, a volatilidade dos recursos de
receitas préprias, ao desequilibrio orcamentério durante as expansdes econdmicas, a
dependéncia das receitas de grandes e poucos contribuintes, a elevacdo constante dos custos
fixos, a pratica de superestimar as receitas, a rigidez orcamentaria e financeira, aos impasses
politicos entre os poderes legislativo e executivo.

A pesquisa referente a boas préticas nacionais e internacionais de politicas fiscais
apontou para um mix de solucGes que foram adaptadas a realidade de cada ente governamental
cujas decisdes intertemporais consideram a dinamica dos ciclos econémicos. As boas praticas
convergiram para a implementacéo de estabilizadores automaticos, do resultado orcamentario
estrutural, do fundo de estabilizagcdo econdmica e teto de gastos publicos

Dessa feita, a revisdo bibliografica forneceu o arcabouco necessario para se realizar a
segunda fase da pesquisa, 0 estudo de caso.

O Distrito Federal foi o ente governamental escolhido para ser objeto do estudo de caso.
Sua analise nos forneceu um diagndstico dos choques externos que o ente esta sujeito e, diante
das reversdes dos ciclos econémicos, foram identificadas as vulnerabilidades e as capacidades
de resiliéncia da gestdo fiscal do ente.

O estudo de caso analisou oito temas financeiros: o desequilibrio fiscal nos Gltimos
estagios da expansdo econdmica; a volatilidade das receitas correntes; a dependéncia da
arrecadacdo de grandes e poucos contribuintes; o crescimento constante das despesas primarias
em nivel superior ao das despesas primarias; a rigidez orcamentaria; a superestimativa das
receitas; o endividamento publico e a existéncia de reservas financeiras para recompor a queda
das receitas correntes. Concluindo que apenas o nivel de endividamento ndo representa uma
vulnerabilidade fiscal imediata.

Com o diagndstico em maos, tivemos possibilidade de apresentar um rol de alternativas
de intervencdo na gestdo fiscal, passando por acdes de desenvolvimento organizacional até a
proposicéo de politicas fiscais.

Deste rol de alternativas destacamos duas politicas fiscais, pela importancia e
capacidade de impacto nas financas, para serem testadas em cendrios hipotéticos. Assim

construimos trés cenarios de implementacdo do teto de gastos e do fundo especial para
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incertezas econdmicas. O periodo escolhido foi de 2003 a 2008 e o parametro de referéncia
foi o Demonstrativo de Resultado Primario.

O cenério 1 simulou a aplicabilidade do fundo especial para incertezas econémicas, cujo
objetivo é recompor os déficits do resultado primario e funciona como um autosseguro da
gestdo fiscal. O fundo pretende aumentar a capacidade de enfrentamento das crises fiscais
funcionando como um colch&o financeiro ao amortecer a queda da arrecadacéo decorrente da
queda da atividade econémica e permite que 0 ente se reorganize e reajuste o orcamento diante
do cenério de austeridade e recessdo econémica.

O cenério 2 simulou a aplicabilidade do teto de gastos, uma politica fiscal que limita o
crescimento das despesas em nivel mais elevado, ou seja, limita o crescimento de todas as
despesas correntes primarias, independentemente da funcgéo, incluindo-se também as despesas
de salde e educacdo. O estabelecimento desse teto ndo conflita com outros limites impostos
pela LRF o que caracteriza uma melhoria da gestdo de carater incremental.

Foram reestimados os resultados priméarios adotando as duas metodologias mais comuns
no Brasil, a que utiliza como indice de correcdo o IPCA e a que utiliza o indice de corre¢do a
variacdo positiva de 90% da receita corrente liquida. Cada metodologia possui pros e contras
gue merecem ser avaliados.

No caso do “teto de gastos” pelo IPCA verificamos que obteve maiores resultados
crescentes positivos, contudo, tais nimeros destoam muito do parametro de referéncia,
comprimindo demais as despesas 0 que, na pratica, pode tornar a regra muito rigida criando
muita dificuldade em sua implementacao e daria oportunidade para ser constantemente atacada
diante dos elevados superavits primarios.

No caso do “teto de gastos” corrigido por 90% da RCL verificamos que se manteve
mais estavel, apresentando menores oscilagdes positivas e negativas cujos resultados primarios
mantiveram-se proximos ao equilibrio. Esta regra ndo inviabilizaria o crescimento do estado,
permitindo a despesa crescer desde que houvesse crescimento da RCL, porém criaria uma
restricdo para o crescimento desenfreado das despesas correntes

O cenario 3 foi arquitetado utilizando as bases do cenario 1 e do cenério 2, isto é, ele é
decorrente da combinagdo das duas politicas fiscais. O resultado da simulag¢&o sugeriu que este
seria 0 modelo mais adaptado a dindmica dos ciclos econémicos criando, a0 mesmo tempo uma
restricdo ao crescimento desenfreado das despesas correntes vinculado a variacdo de 90% da
RCL e fornecendo reservas financeiras suficientes para recompor os déficits primarios durante

as crises fiscais.
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Concluimos que o modelo combinado se mostrou mais eficiente, porque exigiu aportes
financeiros em percentuais menores para capitalizar o fundo e exigiu um volume de reservas
financeiras menor do que o cenario em que o fundo atua isoladamente. Quanto ao teto de gastos,
também se mostrou mais eficiente, pois no modelo cobriu todos os déficits, mantendo todo o
periodo ou em equilibrio ou com superavit.

Por fim, este estudo ndo buscou exaurir o tema, pelo contrério, ao final sugere-se
aprofundar os estudos nas propostas de intervencdo na gestdo fiscal. Ndo obstante, podemos
concluir que a pesquisa entregou o que foi proposto. Dessa forma, o Quadro 3 traz uma sele¢édo
de alternativas de intervencao na gestéo fiscal voltadas para mitigar as vulnerabilidades fiscais
e aumentar a capacidade de resiliéncia, e os cenarios e simulacfes trazem informacbes
relevantes para a tomada de decisdo dos gestores acerca das vantagens e desvantagens de cada
modelo, sendo que, em nossa opinido, o cenario 3 se mostrou mais adaptado e eficiente a

realidade brasiliense.
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APENDICE A - Anélise da correlagéo linear entre o PIB Brasil e o PIB DF

Obijetivo
Avaliar a relacdo linear entre o0 PIB BR e 0 PIB DF.

Método

Minimos Quadrados (MMQ) ou Minimos Quadrados Ordinarios (MQO) usando uma
regressdo linear simples, que pode ser definida pela econometria com a seguinte premissa: y e X
sdo duas variaveis representando alguma populacdo, e estamos interessados em “explicar y em
termos de x” ou em estudar como y varia com variagdes em x”. (Wooldridge?*, 2008, p. 20)

Por qué?

Porque € o método mais utilizado na Econometria, porque é o método utilizado pela
Secretaria de Estado de Economia do DF nos célculos de estimativa da receita tributaria e também
foi utilizado pela Instituicdo Fiscal Independente nos seus estudos de célculo da elasticidade da
receita tributéria federal frente o PIB nacional.

O que consiste?

E uma técnica de otimizacdo matematica que procura encontrar o melhor ajuste para um
conjunto de dados tentando minimizar a soma dos quadrados das diferencas entre o valor estimado
e 0s dados observados. Pois relaciona duas variaveis x e y intercambiaveis onde y é chamada de
variavel dependente (explicada) e x é a variavel independente (explicativa).

Requisitos

e Imprevisibilidade: o fator imprevisivel (erro) seja distribuido aleatoriamente e essa
distribuigdo seja normal.

e Modelo Linear: Outro requisito é que o modelo é linear nos parametros, ou seja, as
variaveis apresentam uma relagdo linear entre si.

Método log-log

Considerando que as variaveis sdo unidades monetarias e que a diferenca entre elas (PIB
e Impostos) é muito grande, recomenda-se usar o logaritmo natural também chamado de
neperiano das variaveis porque eles “estreitam a amplitude dos valores das variaveis, em alguns
casos em quantidade consideravel. 1sso torna as estimativas menos sensiveis a observagdes
dispares (ou extremas) na variavel dependente ou nas variaveis independentes.” (Wooldridge®®,
2006, p. 181)

Ainda, conforme argumenta Wooldridge, existem algumas regras padronizadas para o
uso de logs, por exemplo, quando o valor € monetério positivo, ele frequentemente é transformado
em log.

24 Wooldridge, Jeffrey M.. Introducdo a Econometria - uma abordagem moderna. Thomson, 2006.
Pég. 181.

25 Wooldridge, Jeffrey M.. Introducdo a Econometria - uma abordagem moderna. Thomson, 2006.
Pég. 181.
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Por fim, para 0 nosso estudo, Woodridge ainda destaca que podemos ignorar o fato de as
unidades de medida das varidveis aparecerem em forma logaritmica, pois os coeficientes de
inclinacdo sdo invariantes em relacdo a redimensionamentos.

Coleta de Dados Quantitativos

Os dados quantitativos foram coletados das fontes primarias, ou seja, os dados referentes
ao PIB BR e PIB DF foram coletados do site do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE)% e da Companhia de Planejamento do Distrito Federal (CODEPLAN).?’

Os dados foram coletados em valores correntes.
Posto isto, vamos aos resultados da analise:

Sintese da Elasticidade por MQO para PIB BR e PIB DF

Quantidade Janela Coeficiente p-valor R? Ajustado
1 2003- 1,02018371128276 | 0,0000004712111410063 | 0,992349061994842
2016

Conclusdes (Anélise dos Resultados)

A andlise do diagrama de disperséo (plotagem de probabilidade) sugere uma relagao
linear positiva.

Medida de Confianca: O coeficiente de relagdo R? sugere que 99% da variacéo do PIB
DF esta relacionado linearmente com a variagdo do PIB-DF.

Analise dos Residuos: visa verificar se 0 Y previsto e 0 Y real estdo muito distantes ou
ndo. Essa diferenca entre o real e o previsto é justamente o residuo, como podemos verificar no
grafico o Y previsto esta praticamente em cima do Y real o que nos diz que os residuos aumentam
conforme 0 X aumenta o que é uma boa correlagao.

Anélise do p-Valor: a anélise do p-valor nos diz que a correlacéo entre as duas variaveis
é significativa.

Os resultados indicam para uma elasticidade de 1,02018371128276 o que significa dizer
que para uma variacao de 100 no PIB-DF havera uma variacao de 102 na arrecadagdo de impostos.

O resultado foi proximo do esperado, haja vista que nem toda a composi¢éo dos PIB DF
é dependente do PIB BR.

% |Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE. Disponivel em:
https://cidades.ibge.gov.br/brasil/df/brasilia/panorama
27 Companhia de  Planejamento  do Distrito  Federal. Disponivel em:

http://www.codeplan.df.gov.br/produto-interno-bruto-do-df-pib/
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Tabelas

LOGARITIMO NATURAL OU

* VALORES CORRENTES POR 1.000.000 NEPERIANO
ANO PIB BR PIB DF ﬁ> PI1B BR(X) PIB DF (y)
2003 R$ 1.717.950,39 R$ 58.456,12 14,36 10,98
2004 R$ 1.957.751,22 R$ 67.076,51 . 14,49 11,11
2005 R$ 2.170.584,50 R$ 75.732,68 § 14,59 11,23
2007 R$ 2.720.262,95 R$ 93.404,00 % 14,82 11,44
2008 R$ 3.109.803,10 R$ 110.299,56 % 14,95 11,61
2009 R$ 3.333.039,34 R$ 124.323.75 % 15,02 11,73
2010 R$ 3.885.847,00 R$ 144.174,10 BI 15,17 11,88
o
2012 R$ 4.814.760,00 R$ 164.101,34 g 15,39 12,01
2013 R$ 5.331.618,96 R$ 175.906,73 <CE>- 15,49 12,08
2014 R$ 5.778.952,78 R$ 197.432,06 15,57 12,19
2015 R$ 5.995.787,00 R$ 215.613,02 15,61 12,28
2016 R$ 6.267.205,00 R$ 235_497,11 L> 15,65 12,37
Fontes: IBGE?; CODEPLAN?.
Nota:
x variavel independente;
y varidvel dependente
Regressdo Linear com auxilio de software (Excel)
Estatistica de regressao
0,996462541
R mdltiplo
0,992937596
R-Quadrado
R-quadrado 0,992349062
ajustado
0,039354792
Erro padrao
Observagdes 14
28 |Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE. Disponivel em:
https://cidades.ibge.qgov.br/brasil/df/brasilia/panorama
2% Companhia de  Planejamento  do Distrito  Federal. Disponivel em:

http://www.codeplan.df.gov.br/produto-interno-bruto-do-df-pib/
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ANOVA

F de
gl SQ MQ F significacao
1 2,61303888 2,61303888 1687,138065 2,80767E-14
Regressao
12 0,018585596 0,0015488
Residuo
13 2,631624476
Total
95% 95% Inferior Superior
Coeficientes Erro padréo Stat t valor-P inferiores superiores 95,0% 95,0%
- 0,374627674 - - - - -2,835852449
3,652096032 9,748601835 0,0000004712111410063 4,468339615 2,835852449 4,468339615
Intersecédo
1,020183711 0,024837225 41,07478625 0,966068047 1,074299376 0,966068047 1,074299376
0,0000000000000280767
Variavel X 1
RESULTADOS
DE RESIDUOS RESULTADOS DE PROBABILIDADE
Observacao Y previsto Residuos Percentil Y
- 3,571428571 10,97603174
10,9943168 0,018285057
1
- 10,71428571 11,11358912
11,12761863 0,014029513
2
11,2329016 0,002063471 17,85714286 11,23496507
3
11,3394108 0,007004318 25 11,34641512
4
- 32,14285714 11,44468946
11,46318977 0,018500309
5
11,59972183 0,011233357 39,28571429 11,61095519
6
11,67044626  0,06019809 46,42857143 11,73064435
7
11,82699996 0,051776928 53,57142857 11,87877689
8
11,9482808 0,000114776 60,71428571 11,94839558
9
- 67,85714286 12,00823942
12,04567146 0,037432041
10
- 75 12,07770916
12,14969831 0,071989142
11
- 82,14285714 12,1931498
12,23189201 0,038742212
12
12,26947004 0,011770491 89,28571429 12,28124053
13
12,31463706 0,054816842 96,42857143 12,36945391
14
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Gréficos:
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APENDICE B - Calculo do Desvio Padr&o, da Amplitude e do Deflacionamento
Referente a Volatilidade das Receitas e do FCDF.

Desvio Padrao
Os calculos foram realizados com o auxilio do software Excel, foram utilizadas

as seguintes formulas:

o DESVPAD.P usa a seguinte formula:

> (x— )’

1

Onde x é a média de amostra MEDIA (nim1,nim2,...) e n é o tamanho da amostra.

o DESVPAD.A usa a seguinte férmula:

Onde x é média de amostra MEDIA (nim1;nam?2;...) e n é o tamanho da amostra.

Deflacionamento

Com a série nominal em maos, obtivemos o nimero indice do IPCA no site do IBGE
(BRASIL, 2019)* e aplicamos a férmula abaixo:

Equacdo 2 - Deflacionamento.
Fonte: Wilher (2017)%

Onde o valor real serd obtido multiplicando o valor nominal pela razéo entre o
indice de preco no periodo (utilizamos a base 2018) e no periodo que se deseja encontrar
o deflator, dai multiplicamos pelo valor nominal ou corrente.

3 BRASIL. INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. indice Nacional
de Precos ao Consumidor Amplo - IPCA. 20109. Disponivel em:
<https://www.ibge.gov.br/estatisticas/economicas/precos-e-custos/9256-indice-nacional-de-precos-ao-
consumidor-amplo.html?=&t=downloads>. Acesso em: 07 out. 2019.

81 WILHER, Vitor.Como deflacionar —uma  série? 2017.  Disponivel  em:
<https://analisemacro.com.br/economia/inflacao/como-deflacionar-uma-serie/>. Acesso em: 21 nov. 20109.
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Tabela 10 — Calculo do deflacionamento e conversao dos valores nominais do DF, em reais, trazidos ao ano base 2018.

indice Deflator Rec. Correntes FCDF Rec. FCDF %
Fonte IBGE Ano Base 2018 Ano Base 2018 Correntes
Ano Receitas Correntes FCDF Tesouro %

2002 7.040.227.549,91 2039,78 2,50 17.604.572.573,19 -

2003 5.084.206.721,80 3.364.040.212,00 2229,49 2,29 11.631.608.864,48 7.696.225.211,03

2004 5.795.355.768,46 3.755.715.900,00 2398,92 2,13 12.322.148.961,27 7.985.444.315,23 6% 4%
2005 6.745.777.214,78 4.448.859.076,00 2535,40 2,01 13.570.867.996,95 8.950.025.673,12 10% 12%
2006 7.680.316.360,56 5.257.655.452,00 2615,05 1,95 14.980.324.824,32 10.254.966.434,69 10% 15%
2007 8.508.527.391,14 6.001.414.136,00 2731,62 1,87 15.887.524.581,21 11.206.124.188,66 6% 9%
2008 10.029.624.286,99 6.597.284.327,00 2892,86 1,76 17.683.953.573,44 11.632.147.567,16 11% 4%
2009 10.757.464.402,47 7.844.958.082,00 3017,59 1,69 18.183.262.307,30 13.260.274.471,56 3% 14%
2010 12.047.042.780,82 7.686.171.324,00 3195,89 1,60 19.226.965.533,32 12.267.056.224,37 6% -1%
2011 13.389.304.321,44 8.748.271.757,00 3403,73 1,50 20.064.346.912,06 13.109.595.181,31 4% %
2012 14.744.817.521,34 9.967.887.188,00 3602,46 1,42 20.876.724.154,47 14.113.218.486,81 4% 8%
2013 16.297.336.289,72 10.694.936.470,00 3815,39 1,34 21.787.119.128,77 14.297.542.297,97 4% 1%
2014 17.938.522.534,92 11.664.812.281,00 4059,86 1,26 22.537.084.388,83 14.655.100.956,34 3% 3%
2015 19.029.165.333,18 12.399.541.239,00 4493,17 1,14 21.601.753.548,18 14.075.858.255,77 -4% -4%
2016 20.405.236.571,34 12.018.201.127,00 4775,70 1,07 21.793.486.548,18 12.835.847.488,41 1% -9%
2017 20.754.597.488,86 13.218.604.133,00 4916,46 1,04 21.531.977.784,35 13.713.717.680,37 -1% %
2018 21.887.896.067,21 13.691.017.785,00 5100,61 1,00 21.887.896.067,21 13.691.017.785,00 2% 0%

Fontes: Brasil (2019)%; Brasil (2019)%; e Distrito Federal (2018)3.
Nota 1: Valores de 2015 e 2016 ajustados, foram subtraidos os repasses para pagamento da folha de pessoal do FCDF que em 2015 foram de 6.103.334.702,00 e 2016

foram de 6.103.334.702,00.

32 BRASIL. INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. indice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo - IPCA. 2019. Disponivel em:
<https://www.ibge.gov.br/estatisticas/economicas/precos-e-custos/9256-indice-nacional-de-precos-ao-consumidor-amplo.html?=&t=downloads>. Acesso em: 07 out.

20109.

3 BRASIL. Senado Federal (Org.). SIGA Brasil. 2019. SIGA BRASIL PAINEIS. Disponivel em: <https://www12.senado.leg.br/orcamento/sigabrasil>. Acesso

em: 07 jul. 2019.

3 DISTRITO FEDERAL. Secretaria de Fazenda. Governo do Distrito Federal (Ed.). Contas Publicas: Relatérios de Gestdo Fiscal. 2018. Disponivel em:
<http://www.fazenda.df.gov.br/area.cfm?id_area=1512>. Acesso em: 17 jul. 2019.
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Tabela 11 — Férmulas da andlise da volatilidade.

MEDIDAS DE )

VARIABILIDADE FORMULA TESOURO% | FCDF%
Desvio padréo =DESVPAD.P 4% 7%
Amplitude da série =MAIOR - MENOR 15% 23%
Amplitude 2008-2010  =MAIOR - MENOR 8% 21%
Amplitude 2014-2016  =MAIOR - MENOR 8% 11%

Fonte: Tabela 10

Nota: Calculos realizados com auxilio do software Excel.
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APENDICE C - Tabelas Utilizadas para a Construcéo dos Cenarios.

Cenario 1 - Fundo para Incertezas Econdmicas

Tabela 12 — Série histérica com dados reais dos Demonstrativos de Resultado Primario do DF, 2003 a 2018.

Ano  Receitas Fiscais Receitas Correntes Receitas de Despesas Fiscais  Despesas Despesas de Resultado Resultado Primario

Capital Correntes Capital Primario Real Reestimado (cenario 1)
2003 5.097.319.878,11 5.086.867.985,99 106.785.936,94 4.923.420.338,89 4.670.484.806,79 510.211.500,09 173.899.539,22 173.899.539,22
2004 5.828.609.167,82 6.232.032.721,97 119.465.618,92 5.596.740.706,24 5.163.217.204,02 738.825.848,12 231.868.461,58 231.868.461,58
2005 6.770.712.076,98 6.710.957.043,23 59.755.033,75 6.571.632.745,74 5.880.610.142,27 691.022.603,47 199.079.331,24 199.079.331,24
2006 7.717.993.566,65 7.648.489.036,81 69.504.529,84 7.664.874.870,92 6.943.771.092,73 721.103.778,19 53.118.695,73 53.118.695,73
2007 8.492.827.476,44 8.423.865.799,57 68.961.676,87 7.861.223.816,92 7.136.189.257,79 725.034.559,13 631.603.659,52 631.603.659,52
2008 10.021.267.327,23 9.856.653.683,94 164.613.643,29 9.748.205.288,81 8.697.227.947,43 1.050.977.341,38 273.062.038,42 273.062.038,42
2009 10.921.787.064,27 10.586.718.964,83 335.068.099,44  11.336.799.338,18 9.946.756.093,62 1.390.043.244,56 -415.012.273,91 0,00
2010 11.922.241.867,91 11.797.177.143,66 125.064.724,25 11.886.622.101,77 10.842.430.424,81 1.044.191.676,96 35.619.766,14 35.619.766,14
2011 13.358.920.058,04 13.075.918.900,78 283.001.157,26 13.347.126.766,14 12.349.251.284,31 997.875.481,83 11.793.291,90 11.793.291,90
2012 15.083.907.266,34 14.374.922.593,52 708.984.672,82 15.398.025.905,39 13.644.083.668,34 1.753.942.237,05 -314.118.639,05 -314.118.639,05
2013 16.381.375.923,39 16.037.643.636,15 343.732.287,24  17.570.858.123,45 15.350.247.743,32 2.220.610.380,13  -1.189.482.200,06 -1.189.482.200,06
2014 17.872.517.142,78 17.478.881.765,99 393.635.376,79 18.386.667.675,83 16.714.543.433,77 1.672.124.242,06 -514.150.533,05 0,00
2015 18.602.369.262,14 18.490.341.959,93 112.027.302,21 21.127.595.178,91  20.375.054.669,23 752.540.509,68  -2.525.225.916,77 0,00
2016 20.020.336.102,46 19.698.131.268,20 322.204.834,26 20.706.521.069,87 19.950.992.326,75 755.528.743,12 -686.184.967,41 0,00
2017  20.522.768.323,86 20.182.018.246,15 340.750.077,71 21.497.584.833,89  20.511.177.752,46 986.407.081,43 -974.816.510,03 0,00
2018  21.793.651.601,41 21.455.934.214,95 337.717.386,46 22.255.164.867,58  21.162.301.421,64 1.092.863.445,94 -461.513.266,17 0,00

Fontes: Distrito Federal (2018)%.

Notas: * 2015 foram subtraidos das receitas e despesas correntes 0s valores dos repasses do FCDF para o orgamento distrital para pagamento da folha de salde e educacdo no valor de
R$ 6.103.334.702,00.

** 2016 foram subtraidos das receitas e despesas correntes os valores dos repasses do FCDF para o orcamento distrital para pagamento da folha de salide e educacdo no valor de
R$ 5.278.207.821,00.

*** 2018 — Houve mudanca metodolégica para a apuragdo do Resultado Primario, portanto, usamos a mesma regra de 2017 para 2018, o nosso resultado esta diferente do constante no
RREO por esse motivo.
Nota 2: Valores correntes.

3% DISTRITO FEDERAL. Secretaria de Fazenda. Governo do Distrito Federal
<http://www.fazenda.df.gov.br/area.cfm?id_area=1512>. Acesso em: 17 jul. 2019.

(Ed.). Contas Publicas: Relatérios de Gestdo Fiscal. 2018. Disponivel em:
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Nota 3: Elaboracéo propria.

Tabela 13 — Simulacgéo do fundo para incertezas econémicas periodo de capitalizacdo para o DF, 2003 a 2018.

Ano  Repasse para o Saldo do Fundo CDB (95% DA Juros Retirada do Fundo Total do Fundo % Total do
Fundo (1,8% da  antes dos Juros CDI) para zerar déficit ~ acumulado Fundo / Receitas
D. Corrente) primario Fiscais
2003 84.068.726,52 84.068.726,52 23,26 19.554.385,79 0,00 103.623.112,31 2%
2004 92.937.909,67 196.561.021,98 15,34 30.157.374,80 0,00 226.718.396,78 4%
2005 105.850.982,56 332.569.379,34 18,04 59.997.178,88 0,00 392.566.558,22 6%
2006 124.987.879,67 517.554.437,89 14,28 73.899.010,41 0,00 591.453.448,31 8%
2007 128.451.406,64 719.904.854,95 11,22 80.769.725,20 0,00 800.674.580,15 10%
2008 156.550.103,05 957.224.683,20 11,76 112.564.645,18 0,00 1.069.789.328,38 11%
2009 179.041.609,69 1.248.830.938,06 9,38 117.169.002,66 -415.012.273,91 950.987.666,81 9%
2010 195.163.747,65 1.146.151.414,46 9,26 106.165.541,30 0,00 1.252.316.955,75 11%
2011 222.286.523,12 1.474.603.478,87 11,01 162.424.255,34 0,00 1.637.027.734,21 13%
2012 245.593.506,03 1.882.621.240,24 7,98 150.177.731,78 0,00 2.032.798.972,02 14%
2013 276.304.459,38 2.309.103.431,40 7,66 176.891.408,38 0,00 2.485.994.839,77 16%
2014 300.861.781,81 2.786.856.621,58 10,27 286.286.256,22 -514.150.533,05 2.558.992.344,75 15%
2015 366.750.984,05 2.925.743.328,80 12,58 367.961.083,51 -2.525.225.916,77 768.478.495,54 4%
2016 359.117.861,88 1.127.596.357,42 13,30 149.951.033,64 -686.184.967,41 591.362.423,65 3%
2017 369.201.199,54 960.563.623,20 9,43 90.569.142,62 -974.816.510,03 76.316.255,79 0%
2018 380.921.425,59 457.237.681,38 6,10 27.890.835,57 -461.513.266,17 23.615.250,78 0%

Fontes: Tabela 12 e Fernando Toscano (2019)%.

Nota: Elaboracéo propria.

20109.

% FERNANDO TOSCANO (Brasil) (Ed.). Certificado de Depdsito Interbancario: CDI. 2019. Disponivel em: <https://www.portalbrasil.net/indices_cdi.htm>. Acesso em: 05 nov.
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Cenério 2 - Teto de gastos para despesas correntes primarias

Tabela 14 — Série histérica com dados reais dos Demonstrativos de Resultado Primario do DF, 2003 a 2018.

Ano  Receitas Fiscais Receitas Correntes Receitas de Despesas Fiscais ~ Despesas Despesas de Resultado
Capital Correntes Capital Primério Real
2003 5.097.319.878,11 5.086.867.985,99 106.785.936,94 4.923.420.338,89 4.670.484.806,79 510.211.500,09 173.899.539,22
2004 5.828.609.167,82 6.232.032.721,97 119.465.618,92 5.596.740.706,24 5.163.217.204,02 738.825.848,12 231.868.461,58
2005 6.770.712.076,98 6.710.957.043,23 59.755.033,75 6.571.632.745,74 5.880.610.142,27 691.022.603,47 199.079.331,24
2006 7.717.993.566,65 7.648.489.036,81 69.504.529,84 7.664.874.870,92 6.943.771.092,73 721.103.778,19 53.118.695,73
2007 8.492.827.476,44 8.423.865.799,57 68.961.676,87 7.861.223.816,92 7.136.189.257,79 725.034.559,13 631.603.659,52
2008  10.021.267.327,23 9.856.653.683,94 164.613.643,29 9.748.205.288,81 8.697.227.947,43  1.050.977.341,38 273.062.038,42
2009 10.921.787.064,27 10.586.718.964,83 335.068.099,44 11.336.799.338,18 9.946.756.093,62 1.390.043.244,56 -415.012.273,91
2010  11.922.241.867,91  11.797.177.143,66 125.064.724,25  11.886.622.101,77  10.842.430.424,81  1.044.191.676,96 35.619.766,14
2011 13.358.920.058,04 13.075.918.900,78 283.001.157,26 13.347.126.766,14 12.349.251.284,31 997.875.481,83 11.793.291,90
2012 15.083.907.266,34 14.374.922.593,52 708.984.672,82 15.398.025.905,39 13.644.083.668,34 1.753.942.237,05 -314.118.639,05
2013  16.381.375.923,39  16.037.643.636,15 343.732.287,24  17.570.858.123,45  15.350.247.743,32  2.220.610.380,13  -1.189.482.200,06
2014  17.872.517.142,78  17.478.881.765,99 393.635.376,79  18.386.667.675,83  16.714.543.433,77  1.672.124.242,06 -514.150.533,05
2015  18.602.369.262,14  18.490.341.959,93 112.027.302,21  21.127.595.178,91  20.375.054.669,23 752.540.509,68  -2.525.225.916,77
2016 20.020.336.102,46 19.698.131.268,20 322.204.834,26 20.706.521.069,87 19.950.992.326,75 755.528.743,12 -686.184.967,41
2017  20.522.768.323,86  20.182.018.246,15 340.750.077,71  21.497.584.833,89  20.511.177.752,46 986.407.081,43 -974.816.510,03
2018 21.793.651.601,41 21.455.934.214,95 337.717.386,46 22.255.164.867,58 21.162.301.421,64 1.092.863.445,94 -461.513.266,17

Fontes: Distrito Federal (2018)%.

Notas: Em 2015 foram subtraidos das receitas e despesas correntes os valores dos repasses do FCDF para o orcamento distrital para pagamento da folha de sadde e educagdo no valor de
R$ 6.103.334.702,00.

Em 2016 foram subtraidos das receitas e despesas correntes os valores dos repasses do FCDF para o orcamento distrital para pagamento da folha de salde e educagdo no valor de
R$ 5.278.207.821,00.

Em 2018 — Houve mudanga metodoldgica para a apuracéo do Resultado Primério, portanto, usamos a mesma regra de 2017 para 2018, o nosso resultado esté diferente do constante no
RREO por esse motivo.
Nota 2: Valores correntes.
Nota 3: Elabora¢&o propria.

87 DISTRITO FEDERAL. Secretaria de Fazenda. Governo do Distrito Federal
<http://www.fazenda.df.gov.br/area.cfm?id_area=1512>. Acesso em: 17 jul. 2019.

(Ed.). Contas Publicas: Relatérios de Gestdo Fiscal. 2018. Disponivel em:
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Tabela 15 — Série historica simulada para o0 DF com despesas correntes corrigidas pela variacdo do IPCA, 2004 a 2018.

RECEITAS Receitas Correntes Receitas de DESPESAS Despesas Despesas de Resultado
FISCAIS Capital FISCAIS Correntes Capital Primério
Simulado (IPCA)

2003
2004 5.828.609.167,82 6.232.032.721,97 119.465.618,92 5.596.740.706,24 5.163.217.204,02 738.825.848,12 231.868.461,58
2005 6.770.712.076,98 6.710.957.043,23 59.755.033,75 6.246.644.315,00 5.555.621.711,53 691.022.603,47 524.067.761,98
2006 7.717.993.566,65 7.648.489.036,81 69.504.529,84 6.592.840.365,10 5.871.736.586,91 721.103.778,19 1.125.153.201,55
2007 8.492.827.476,44 8.423.865.799,57 68.961.676,87 6.781.143.674,87 6.056.109.115,74 725.034.559,13  1.711.683.801,57
2008  10.021.267.327,23 9.856.653.683,94 164.613.643,29 7.376.583.312,77 6.325.605.971,39  1.050.977.341,38  2.644.684.014,46
2009 10.921.787.064,27 10.586.718.964,83 335.068.099,44 8.088.859.968,26 6.698.816.723,70 1.390.043.244,56 2.832.927.096,01
2010  11.922.241.867,91  11.797.177.143,66 125.064.724,25 8.031.727.401,45 6.987.535.724,49  1.044.191.676,96  3.890.514.466,46
2011 13.358.920.058,04 13.075.918.900,78 283.001.157,26 8.397.675.814,07 7.399.800.332,24 997.875.481,83 4.961.244.243,97
2012  15.083.907.266,34  14.374.922.593,52 708.984.672,82 9.634.729.590,89 7.880.787.353,84  1.753.942.237,05  5.449.177.67545
2013 16.381.375.923,39 16.037.643.636,15 343.732.287,24 10.560.847.636,69 8.340.237.256,56 2.220.610.380,13 5.820.528.286,70
2014 17.872.517.142,78 17.478.881.765,99 393.635.376,79 10.505.269.520,49 8.833.145.278,43 1.672.124.242,06 7.367.247.622,29
2015  18.602.369.262,14  18.490.341.959,93 112.027.302,21  10.151.007.085,93 9.398.466.576,25 752.540.509,68  8.451.362.176,21
2016 20.020.336.102,46 19.698.131.268,20 322.204.834,26 11.156.811.703,05 10.401.282.959,93 755.528.743,12 8.863.524.399,41
2017  20.522.768.323,86  20.182.018.246,15 340.750.077,71  12.040.890.611,25  11.054.483.529,82 086.407.081,43  8.481.877.712,61
2018 21.793.651.601,41 21.455.934.214,95 337.717.386,46 12.472.348.791,53 11.379.485.345,59 1.092.863.445,94 9.321.302.809,88

Fontes: Distrito Federal (2018)38 e Tabela 14.
* 2015 foram subtraidos das receitas e despesas correntes os valores dos repasses do FCDF para o or¢camento distrital para pagamento da folha de saide e educacdo no valor de

Notas:

R$ 6.103.334.702,00.

R$ 5.278.207.821,00.

Nota 2: Valores correntes.
Nota 3: Elabora¢&o propria.

38

DISTRITO FEDERAL. Secretaria de Fazenda.
<http://www.fazenda.df.gov.br/area.cfm?id_area=1512>. Acesso em: 17 jul. 2019.

Governo do Distrito Federal

(Ed.). Contas Publicas:

Relatérios de Gestdo Fiscal.

2018. Disponivel

** 2016 foram subtraidos das receitas e despesas correntes 0s valores dos repasses do FCDF para o or¢camento distrital para pagamento da folha de salde e educagdo no valor de

em:
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Tabela 16 — Série historica simulada para o DF com despesas correntes corrigidas pela variagdo de 90% da RCL, 2004 a 2018.

RECEITAS Receitas Correntes Receitas de DESPESAS Despesas Despesas de Resultado
FISCAIS Capital FISCAIS Correntes Capital Primario (90% da
RCL)

2003
2004 5.828.609.167,82 6.232.032.721,97 119.465.618,92 5.596.740.706,24 5.163.217.204,02 738.825.848,12 231.868.461,58
2005 6.770.712.076,98 6.710.957.043,23 59.755.033,75 6.729.615.272,22 6.038.592.668,75 691.022.603,47 41.096.804,76
2006 7.717.993.566,65 7.648.489.036,81 69.504.529,84 7.620.150.528,01 6.899.046.749,82 721.103.778,19 97.843.038,64
2007 8.492.827.476,44 8.423.865.799,57 68.961.676,87 8.452.209.174,65 7.727.174.615,52 725.034.559,13 40.618.301,79
2008  10.021.267.327,23 9.856.653.683,94 164.613.643,29 0.927.494.134,10 8.876.516.792,72  1.050.977.341,38 93.773.193,13
2009 10.921.787.064,27 10.586.718.964,83 335.068.099,44 11.746.740.917,71 10.356.697.673,15 1.390.043.244,56 -824.953.853,44
2010 11.922.241.867,91 11.797.177.143,66 125.064.724,25 12.009.469.314,63 10.965.277.637,67 1.044.191.676,96 -87.227.446,72
2011  13.358.920.058,04  13.075.918.900,78 283.001.157,26  13.146.969.206,52  12.149.093.724,69 997.875.481,83 211.950.851,52
2012 15.083.907.266,34 14.374.922.593,52 708.984.672,82 15.211.688.162,43 13.457.745.925,38 1.753.942.237,05 -127.780.896,09
2013  16.381.375.923,39  16.037.643.636,15 343.732.287,24  17.046.578.784,89  14.825.968.404,76  2.220.610.380,13 -665.202.861,50
2014 17.872.517.142,78 17.478.881.765,99 393.635.376,79 17.896.035.807,31 16.223.911.565,25 1.672.124.242,06 -23.518.664,53
2015  18.602.369.262,14  18.490.341.959,93 112.027.302,21  18.539.268.325,50  17.786.727.815,82 752.540.509,68 63.100.936,64
2016 20.020.336.102,46  19.698.131.268,20 322.204.834,26  19.417.647.900,97  18.662.119.157,85 755.528.743,12 602.688.201,49
2017 20.522.768.323,86 20.182.018.246,15 340.750.077,71 20.940.187.040,48 19.953.779.959,05 986.407.081,43 -417.418.716,62
2018  21.793.651.601,41  21.455.934.214,95 337.717.386,46  21.804.136.827,97  20.711.273.382,03  1.092.863.445,94 -10.485.226,56

Fontes: Distrito Federal (2018)% e Tabela 14.

Notas:

Nota 2: Valores correntes.
Nota 3: Elaboracéo propria.

* 2015 foram subtraidos das receitas e despesas correntes os valores dos repasses do FCDF para o orcamento distrital para pagamento da folha de satde e educacdo no valor de
R$ 6.103.334.702,00.
** 2016 foram subtraidos das receitas e despesas correntes os valores dos repasses do FCDF para o orgamento distrital para pagamento da folha de salde e educagdo no valor de
R$ 5.278.207.821,00.

% DISTRITO FEDERAL. Secretaria de Fazenda. Governo do Distrito Federal
<http://www.fazenda.df.gov.br/area.cfm?id_area=1512>. Acesso em: 17 jul. 2019.

(Ed.). Contas Publicas:

Relatérios de Gestdo Fiscal.

2018. Disponivel

em:
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Cenério 3 - Combinacdo do teto de gastos para despesa corrente primaria corrigida pela variacdo de 90% da RCL e do Fundo para Incertezas Econdmicas.

Tabela 17 — Série historica simulada para o DF com despesas correntes corrigidas pela variacdo de 90% da RCL, 2004 a 2018.

RECEITAS Receitas Correntes Receitas de DESPESAS Despesas Despesas de Resultado
FISCAIS Capital FISCAIS Correntes Capital Primério (90% da
RCL)

2003 5.097.319.878,11 5.086.867.985,99 106.785.936,94 4.923.420.338,89 4.670.484.806,79 510.211.500,09 173.899.539,22
2004 5.828.609.167,82 6.232.032.721,97 119.465.618,92 5.596.740.706,24 5.163.217.204,02 738.825.848,12 231.868.461,58
2005 6.770.712.076,98 6.710.957.043,23 59.755.033,75 6.729.615.272,22 6.038.592.668,75 691.022.603,47 41.096.804,76
2006 7.717.993.566,65 7.648.489.036,81 69.504.529,84 7.620.150.528,01 6.899.046.749,82 721.103.778,19 97.843.038,64
2007 8.492.827.476,44 8.423.865.799,57 68.961.676,87 8.452.209.174,65 7.727.174.615,52 725.034.559,13 40.618.301,79
2008  10.021.267.327,23 9.856.653.683,94 164.613.643,29 0.927.494.134,10 8.876.516.792,72  1.050.977.341,38 93.773.193,13
2009 10.921.787.064,27 10.586.718.964,83 335.068.099,44 11.746.740.917,71 10.356.697.673,15 1.390.043.244,56 -824.953.853,44
2010  11.922.241.867,91  11.797.177.143,66 125.064.724,25  12.009.469.314,63  10.965.277.637,67  1.044.191.676,96 -87.227.446,72
2011 13.358.920.058,04 13.075.918.900,78 283.001.157,26 13.146.969.206,52 12.149.093.724,69 997.875.481,83 211.950.851,52
2012  15.083.907.266,34  14.374.922.593,52 708.984.672,82  15.211.688.162,43  13.457.745.925,38  1.753.942.237,05 -127.780.896,09
2013  16.381.375.923,39  16.037.643.636,15 343.732.287,24  17.046.578.784,89  14.825.968.404,76  2.220.610.380,13 -665.202.861,50
2014 17.872.517.142,78 17.478.881.765,99 393.635.376,79 17.896.035.807,31 16.223.911.565,25 1.672.124.242,06 -23.518.664,53
2015  18.602.369.262,14  18.490.341.959,93 112.027.302,21  18.539.268.325,50  17.786.727.815,82 752.540.509,68 63.100.936,64
2016 20.020.336.102,46 19.698.131.268,20 322.204.834,26 19.417.647.900,97 18.662.119.157,85 755.528.743,12 602.688.201,49
2017  20.522.768.323,86  20.182.018.246,15 340.750.077,71  20.940.187.040,48  19.953.779.959,05 986.407.081,43 -417.418.716,62
2018 21.793.651.601,41 21.455.934.214,95 337.717.386,46 21.804.136.827,97 20.711.273.382,03 1.092.863.445,94 -10.485.226,56

Fontes: Distrito Federal (2018) e Tabela 16 e Tabela 20.
* 2015 foram subtraidos das receitas e despesas correntes os valores dos repasses do FCDF para o or¢camento distrital para pagamento da folha de salde e educacéo no valor de
R$ 6.103.334.702,00.
** 2016 foram subtraidos das receitas e despesas correntes 0s valores dos repasses do FCDF para o or¢camento distrital para pagamento da folha de salde e educagdo no valor de
R$ 5.278.207.821,00.

Notas:

Nota 2: Valores correntes.
Nota 3: Elabora¢&o propria.
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Tabela 18 — Simulagéo do Fundo para incertezas econdmicas periodo de capitalizacéo, 2003 a 2018.

Ano Repasse de 1,21% Total do Fundo Percentual médio do Juros da Aplicagdo  Retirada do Fundo ~ Saldo do Fundo FUNDO /
da Desp. Corrente Antes do Juros rendimento CDB a.a. para cobrir o Déficit ap0s as retiradas RECEITAS
(RCL) (95% DA CDI) do Resultado FISCAIS
Primério
Reestimado
2003 56.512.866,16 56.512.866,16 23,26 13.144.892,67 - 69.657.758,83 1%
2004 62.474.928,17 132.132.687,00 15,3425 20.272.457,50 - 152.405.144,50 3%
2005 73.066.971,29 225.472.115,80 18,0405 40.676.297,05 - 266.148.412,85 4%
2006 83.478.465,67 349.626.878,52 14,2785 49.921.473,85 - 399.548.352,37 5%
2007 93.498.812,85 493.047.165,21 11,2195 55.317.426,70 - 548.364.591,92 6%
2008 107.405.853,19 655.770.445,11 11,75948 77.115.194,34 - 732.885.639,45 7%
2009 125.316.041,85 858.201.681,29 9,382295 80.519.013,43 - 824.953.853,44 113.766.841,28 1%
2010 132.679.859,42 246.446.700,70 9,262785 22.827.828,03 - 87.227.446,72 182.047.082,00 2%
2011 147.004.034,07 329.051.116,07 11,014775 36.244.240,07 - 365.295.356,14 3%
2012 162.838.725,70 528.134.081,84 7,977055 42.129.546,18 - 127.780.896,09 442.482.731,93 3%
2013 179.394.217,70 621.876.949,63 7,66061 47.639.567,79 - 665.202.861,50 4.313.655,92 0%
2014 196.309.329,94 200.622.985,86 10,27273 20.609.457,65 - 23.518.664,53 197.713.778,98 1%
2015 215.219.406,57 412.933.185,55 12,57667 51.933.244,07 - 464.866.429,62 2%
2016 225.811.641,81 690.678.071,43 13,29829 01.848.372,91 - 782.526.444,33 4%
2017 241.440.737,50 1.023.967.181,84 9,42875 96.547.305,66 - 417.418.716,62 703.095.770,88 3%
2018 250.606.407,92 953.702.178,80 6,099855 58.174.450,04 - 10.485.226,56 1.001.391.402,28 5%

Fontes: Distrito Federal (2018)* e Tabela 16 e Tabela 19.
* 2015 foram subtraidos das receitas e despesas correntes os valores dos repasses do FCDF para o orcamento distrital para pagamento da folha de salde e educacdo no valor de
R$ 6.103.334.702,00.
** 2016 foram subtraidos das receitas e despesas correntes 0s valores dos repasses do FCDF para o or¢camento distrital para pagamento da folha de salde e educagdo no valor de
R$ 5.278.207.821,00.

Notas:

Nota 2: Valores correntes.
Nota 3: Elaboracéo propria
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