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Resumo:

O presente artigo analisa as emendas parlamentares apresentadas na Camara Legislativa do
Distrito Federal (CLDF) entre os exercicios de 2021 e 2023, com énfase naquelas destinadas
ao Programa de Descentralizacdo Administrativa e Financeira (PDAF), que absorveu, em
média, 23% das proposi¢cdes parlamentares no periodo. A pesquisa analisou os fatores
politicos e administrativos que justificam a priorizacdo do PDAF, com destaque para a
flexibilidade proporcionada pela descentralizagao financeira e os niveis operacionais no
gerenciamento de recursos publicos. Fundamentada em uma abordagem qualitativa e
quantitativa, com suporte em analise documental, a pesquisa avaliou normas, produgdes
técnico-administrativas, além de dados oficiais e empiricos coletados junto a legisladores,
gestores da educacdo distrital e nos érgdos responsdveis. Os resultados indicam que as
escolhas parlamentares estao relacionadas a fatores politicos, eleitorais, regionais e classistas,
sendo também influenciadas por sistemas operacionais e normativos locais que agilizam o
processo de indicagao e execu¢ao das emendas. Constatou-se que o PDAF se consolidou como
um instrumento politico e orgamentdrio estratégico, impactando significativamente a
geografia eleitoral e a gestdo educacional no Distrito Federal.

Palavras-Chave: descentralizacdao; emendas parlamentares; recursos publicos.

Abstract:

This article analyzes the parliamentary amendments presented in the Legislative Chamber of
the Federal District (CLDF) between the years 2021 and 2023, with emphasis on those aimed
at the Administrative and Financial Decentralization Program (PDAF), which absorbed, on
average, 23% of parliamentary propositions in the period. The research analyzed the political
and administrative factors that justify the prioritization of the PDAF, with emphasis on the
flexibility provided by financial decentralization and the operational levels in the management
of public resources. Based on a qualitative and quantitative approach, supported by
documentary analysis, the research evaluated norms, technical-administrative productions,
as well as official and empirical data collected from legislators, district education managers
and responsible bodies. The results indicate that parliamentary choices are related to political,
electoral, regional and class factors, and are also influenced by local operational and
normative systems that speed up the process of nomination and execution of amendments.
It was found that the PDAF has consolidated itself as a strategic political and budgetary
instrument, significantly impacting the electoral geography and educational management in
the Federal District.

Keywords: Decentralization; parliamentary amendments; public resources.




1. INTRODUCAO

De inicio, é fundamental destacar que o tema em anadlise se insere no ambito das
politicas publicas voltadas a educacdo, uma pauta de significativa relevancia, frequentemente
debatida nas esferas de atuacdo governamental e em discussGes de cunho social e coletivo.
Educacao, saude e seguranca publica constituem agendas prioritdrias para os entes federados,
integrando o planejamento governamental e figurando como propostas recorrentes de
agentes politicos e gestores publicos. Compreender essa recorréncia no contexto do aporte
orcamentdrio, sob o viés das emendas parlamentares, constitui o cerne e a motivagao central
deste artigo.

No ambito deste estudo, o enfoque recai sobre a andlise das emendas parlamentares
ao or¢camento sob a perspectiva do Distrito Federal, tendo como elemento central o Programa
de Descentralizagdo Administrativa e Financeira (PDAF). Esse programa é definido, conforme
o Manual de Procedimentos do PDAF, disponibilizado pela Secretaria de Estado de Educacao
do Distrito Federal, (Distrito Federal, 2023), como um mecanismo complementar e
suplementar de descentralizacdo financeira. Seu objetivo principal é prover recursos as
unidades escolares e regionais de ensino da rede publica, promovendo a autonomia
necessaria para implementar iniciativas voltadas a melhoria da qualidade educacional e ao
fortalecimento da gestao democratica no ambito do Distrito Federal, a saber:

O Programa de Descentralizagdo Administrativa e Financeira (PDAF) é um
mecanismo de descentralizagdo financeira, de carater complementar e suplementar,
destinado a prover recursos as unidades escolares e regionais de ensino da rede
publica, visando fomentar a autonomia para o desenvolvimento de iniciativas que
possam contribuir na melhoria da qualidade de ensino e no fortalecimento da gestao

democratica no Distrito Federal2, (Distrito Federal, 2023).

A escolha do tema justifica-se pela relevancia da educacdo como uma politica publica
estratégica, especialmente em um contexto onde o planejamento estatal enfrenta desafios
significativos. Nesse sentido, verifica-se que no Distrito Federal as emendas parlamentares
destinadas ao PDAF representam, em média, 23% do total das propostas constantes nas Leis
Orcamentarias, evidenciando sua prioridade no ambito legislativo local. Este fendmeno
reflete ndo apenas as preferéncias politicas, mas também o potencial do programa para
agilizar a execucao de recursos e atender as demandas das unidades escolares.

O grafico abaixo exemplifica a distribuicdo das emendas parlamentares em um dos
exercicios estudados (2021). Observa-se que foram protocolados RS 470.854.956,00 milhdes
em proposicdes, desse total RS 360.769.716,00 milhdes (76,36%) foram destinadas para

2 DISTRITO FEDERAL - Manual de procedimentos do Programa de Descentralizagdo Administracdo e Financeira
— PDAF- Secretaria de Estado de Educagdo —2021. Disponivel em: https://www.educacao.df.gov.br/confira-
aqui-o-guia-para-utilizacao-do-pdaf/. Acesso em: 12 margo. 2023.




despesas diversas e RS 110.085.240,00 (23.37%) especificamente para o PDAF. Os exercicios
seguintes (2022 e 2023) mantiveram a mesma tendéncia, conforme se demonstrara adiante.

Figura 1: Emendas PLOA 2021

Emendas PLOA 2021 - CLDF - PDAF

Fonte: elaborada pelo autor?.

O problema de pesquisa centra-se em identificar os fatores que motivaram a alocagao
expressiva de recursos ao PDAF. Conforme anteriormente abordado, o elevado percentual de
emendas enderecadas ao Programa Educacional destaca sua importancia no contexto
orcamentario e politico do Distrito Federal. A fim de identificar estes fatores de motivacdo, na
pesquisa originaria, foram formuladas duas hipdteses principais. A primeira sugere que a alta
execucdo das emendas do PDAF, devido a simplificacdo burocratica e eficiéncia operacional,
é determinante para sua prevaléncia. A segunda propde que a discricionariedade dos
parlamentares distritais na destinacdo de emendas reflete interesses politicos e eleitorais,
impactando a distribuicdo geografica e as unidades beneficiadas.

A metodologia adotada combina abordagens qualitativas e quantitativas. O estudo
utilizou analise documental de normativos e relatérios oficiais, bem como entrevistas com
parlamentares, gestores escolares e técnicos do Poder Executivo. A andlise abrangeu o
periodo de 2021 a 2023, permitindo uma visdao abrangente sobre a dindmica orcamentaria e
a execucdo das emendas. Os dados coletados foram cruzados com informacdes sobre o ciclo
técnico-orcamentdrio, viabilizando uma compreensao detalhada das motivacdes politicas e
técnicas que sustentam o modelo de financiamento do PDAF.

Os resultados obtidos demonstram a eficacia do PDAF como uma ferramenta de
descentralizacdo e execug¢ao orgamentaria. Além disso, identificam fatores politicos e

3 DISTRITO FEDERAL. https://www.transparencia.df.gov.br/#/. Acesso em: 20 ago. 2024.




administrativos que explicam a preferéncia dos parlamentares pelo programa. Dentre os
fatores mencionados, destacam-se os de ordem técnica operacional como o Cartdo PDAF e o
Sistema de Controle de Emendas — SISCONEP, os quais serdo melhor detalhados em toépicos
seguintes. Da mesma forma, as decisGes legislativas revelam uma articulagdo entre interesses
eleitorais e a busca por resultados tangiveis, especialmente na drea educacional, elucidando
fatores politicos que também influenciam a predilegao pelo PDAF.

Objetiva a presente producdo contribuir para o debate sobre a gestao de politicas
publicas educacionais, oferecendo subsidios para a discussdo sobre o modelo de
descentraliza¢do de recursos via emendas parlamentares, que tenham como arrimo o PDAF e
ou programas semelhantes. Assim, reforca-se a importancia de avaliar criticamente os
mecanismos de descentralizacdo e seus impactos na gestdo publica.

Nas secOes adiante serdo apresentadas as referencias tedricos que a pesquisa tomou
como base, detalhada a metodologia utilizada, demonstrados os resultados/achados de
pesquisa, suas respectivas discussdes e arremates.

2. REFERENCIAL TEORICO

Importar registrar que as Emendas Parlamentares de Orgamento, nada mais sao que
elementos integrantes do Orcamento Publico, que por sua vez, constitui-se como um dos
principais instrumentos do planejamento estatal, sendo parte integrante da chamada triade
orcamentadria, composta pelo Plano Plurianual - PPA, a Lei de Diretrizes Or¢camentdrias - LDO
e a Lei Orcamentdria Anual - LOA. Esses instrumentos, conforme anota Sanches (2004),
permitem aos entes federados planejar e executar politicas publicas, programas
governamentais e outras iniciativas. O orcamento combina previsdes de receita e fixacdo de
despesas, sendo submetido a apreciacdo legislativa, consolidando-se como ferramenta
essencial de gestao.

Orgcamento — Termo que expressa, em sentido amplo, a ideia de computar, de
avaliar, de calcular, em relagdo a previsdo (realizacdo de estimativas) do
comportamento provavel das receitas e dos gastos, de qualquer atividade
econémica de um ente publico ou privado, um certo periodo de tempo. Sanches
(2004, p. 241).

Para além da fase de planejamento executivo, o orcamento publico e suas respectivas
emendas, também passam pela etapa do processo legislativo, assim definido:

Trata-se de uma “sequéncia de atos processuais subordinada a formalidades
previstas na Constituicdo Federal e nos regimentos internos das Casas Legislativas e
do Congresso Nacional, com vistas ao exercicio das atividades tipicas do Poder
Legislativo: elaboragdo de normas juridicas e fiscalizagdo da administragdo” (Brasil,
2024).




Uma das principais caracteristicas do orgamento é sua natureza autorizativa, ou seja,
sua elaboracdo confere ao Poder Executivo a prerrogativa de definir como as despesas serao
executadas. Essa flexibilidade, segundo Faria (2023), é importante para adaptac¢des e
movimentag¢des frente as mudancas de cenario. Contudo, a evolucdo legislativa introduziu o
modelo de orgamento impositivo, que obriga a execugao das programacdes orgamentarias
aprovadas (Gasparini, 2021), como é o caso do Distrito Federal, onde as emendas destinadas
a saude, a educacdo e a infraestrutura urbana tém execucdo obrigatdria (Distrito Federal,
2018).

O orcamento publico constitui um dos pilares fundamentais do planejamento
governamental, sendo uma varidvel indispensavel para a governanca publica. Essa ferramenta
impacta diretamente todos os poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario): no Executivo,
como uma fungdo privativa, e no Legislativo, por meio da participagao popular que permite
aos representantes eleitos estabelecerem prioridades por meio das emendas parlamentares
(Reymao et al., 2019, p. 34).

No modelo de participacdo e definicdes de politicas publicas e até mesmo a elaboragao
do orgamento, importante chamar atengdo para as estratégias de Advocacy. Nesse sistema,
grupos organizados atuam junto aos orgdos e dirigentes publicos, objetivando que suas
demandas especificas sejam atendidas, a exemplo disso, constam representacdes como as
associacOes de pais e mestres que buscam junto aos parlamentares a destina¢do de recursos
publicos para demandas nas escolas publicas regionalizadas, encontrando no PDAF uma real
plataforma. As estratégias de Advocay sdo definidas na literatura de Morgado e Gozetto
(2019, p. 7) da seguinte forma:

Advocacy é o conjunto de ac¢0es, estrategicamente definidas e orientadas que busca
promover mudancas em politicas publicas locais, regionais, nacionais ou
internacionais, visando alcangar a missdo, a visao e os objetivos estratégicos de uma
organizacgdo ou coalizdo de organizagoes.

Cabe registrar que as articulagcdes entre representantes legislativos e grupos
organizados, a exemplo do supracitado modelo Advocacy, embora sejam legitimas, podem
gerar algumas disparidades, pois grupos com maior poder de articulacdo e maior capilaridade
politica, tendem a ser melhor favorecidos, restando necessario a busca de pontos de
equilibrio, para que determinadas regides ndo aufiram maior contemplacao.

Seguindo linha semelhante, o conceito de "pork barrel" ilustra claramente como
recursos podem ser alocados estrategicamente para beneficiar regides eleitorais especificas,
ensejando desigualdades. Segundo Souza (2018), esse modelo é comumente utilizado para
fazer a descricdo das alocacdes de recursos em projetos especificos em regides,
distritos/currais eleitorais, por certo, objetivando beneficiar correligionarios e melhorar as
perspectivas dos legisladores. No caso do PDAF, grupos mais organizados exercem maior




influéncia sobre decises orcamentdrias, logrando maior éxito na aposicdo e na execucdo de
recursos em suas regioes.

Convém reiterar que a Constituicdo da Republica (Brasil, 2022) assevera em sua
emenda n? 86/2015, da mesma forma que a Lei Organica do DF (Distrito Federal, 2018), art.
150, literaturas oficiais presentes no referencial tedrico deste, que as execucdes de emendas
orcamentdrias tém carater impositivo, fato que amplia a influéncia do Legislativo e limita a
discricionariedade do Executivo. Apesar de ser considerado como um avan¢o no conceito
politico, essas medidas de imposi¢cdo, também trouxeram a reboque desafios relacionados ao
direcionamento de recursos segundo interesses politicos (Baido e Couto, 2017).

O PDAF é um instrumento relevante para descentralizacdo e autonomia financeira de
escolas e regionais de ensino. No entanto, sua execucdo é frequentemente impactada por
interesses politicos e estratégicos. O uso de recursos orcamentarios (emendas), via de regra,
atendem a duas serventias: possibilitam a execuc¢do dos programas e convergem com 0s
interesses eleitorais (Silva et al 2022). Ndo obstante, para se fazer uma analise mais detalhada
e chegar a conclusGes como as retro destacadas, se torna imprescindivel proceder em
contextos documentais que versam sobre a origem Programa de Descentralizagdo Distrital,
nas leis que estabelecem sua dinamica e seu funcionamento, bem como os ja mencionados
normativos de planejamento estatal — PPA, LDO e LOA.

O tema orcamento publico é pauta obrigatdria nas manifestagdes e pareceres dos
orgdos de controle, essa produgdo/documentacdo técnica é indispensavel para analises como
as que aqui se apresenta. Também compde o referencial tedrico os pareceres de tramitacao
e demais documentos derivados do processo legislativo produzidos na Camara Legislativa, em
especial os emitidos no triénio 2021 a 2023.

3. METODOLOGIA DE PESQUISA

O estudo, estruturado com base em uma abordagem descritiva, fundamenta-se em
pesquisas, levantamentos, analises e interpretacdes de dados relacionados ao orgamento do
Distrito Federal. O foco principal recai sobre as emendas parlamentares apresentadas no
ambito da Camara Legislativa, com énfase nas proposicdes destinadas ao PDAF, sob a gestao
da Secretaria de Estado de Educacdo. Essa “investigacao” busca compreender as dinamicas
orcamentdrias e os fatores que influenciaram a priorizacdo de recursos direcionados ao
referido programa.

A andlise foi conduzida em trés etapas principais: i) levantamento e sistematiza¢do dos
dados orcamentarios; ii) identificacdo de padrdes e tendéncias na alocacdo de recursos; e iii)
interpretacdao dos resultados com base no referencial tedrico e dados coletados. Espaco
temporal utilizado: exercicios de 2021, 2022 e 2023.
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A pesquisa adota uma abordagem metodoldgica mista, integrando técnicas
qualitativas e quantitativas. Por meio de uma analise documental aprofundada, foram
examinados normativos que regulam o sistema de planejamento orgamentdrio do Distrito
Federal. Adicionalmente, para a compreensao ampliada dos dados, tornou-se imprescindivel
a investigacdo minuciosa de informagdes nos acervos das entidades responsdveis pela
elaboracdo, aprovacao, execucdo e fiscalizacdo, tanto interna quanto externa, do orcamento.

Importa registrar que pesquisas elaboradas sob os conceitos qualitativo e documental
denotam um contexto investigativo, conforme expressa Silva et al (2009, p. 4):

Quando um pesquisador utiliza documentos objetivando extrair dele informacgdes,
ele o faz investigando, examinando, usando técnicas apropriadas para seu manuseio
e analise; segue etapas e procedimentos; organiza informagGes a serem
categorizadas e posteriormente analisadas; por fim, elabora sinteses, ou seja, na
realidade, as agGes dos investigadores — cujos objetos sdo documentos — estdo
impregnadas de aspectos metodoldgicos, técnicos e analiticos.

Metodologicamente, pesquisas com caracteristicas como as aqui apresentadas
requerem, de forma imprescindivel, a verificacdo detalhada de todo o processo orcamentario,
contemplando as etapas de elaboracdo, aprovacao e execucao, até sua conclusao final.

Como método de andlise da pesquisa, foram consultados acervos técnicos de ambos
os Poderes, com destaque para pareceres legislativos, notas técnicas, manifestacdes de
comissOes tematicas da Camara Legislativa e relatérios elaborados pela Secretaria de Estado
de Economia, Tribunal de Contas do Distrito Federal e a Controladoria-Geral do Distrito
Federal. Esses documentos foram essenciais para a verificacdo dos objetivos e hipdteses, bem
como para a realizagdo de cruzamentos de informagdes, possibilitando a formulacdao de
conclusdes coerentes com as propostas académicas do estudo.

Aspectos de dados empiricos compuseram as buscas qualitativas em tela destacadas.
Foram realizadas entrevistas e pesquisas com atores diretamente envolvidos no PDAF —
Dirigentes do Poder Executivo, professores, técnicos de orcamento, dentre outros atores. No
ambito do Poder Legislativo, foram coletadas informacdes por meio de questionarios e
entrevistas feitas diretamente aos Parlamentares, complementadas pelas assessorias.

Para ampliar o alcance da pesquisa, estudos comparativos sobre descentralizacao
financeira em outras unidades da federacdo foram analisados. Esses dados adicionais
forneceram subsidios para identificar semelhancas e diferencas no uso do orcamento publico
em programas similares ao PDAF.
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3.1 Das hipdteses de pesquisa

Na construgao da pesquisa, foram elaboradas duas hipdteses centrais. A primeira
hipdtese propde que os parlamentares tém maior inclinacdo para alocar recursos ao PDAF,
em razao dos elevados indices de execuc¢do associados ao programa. A analise buscou
identificar se a simplificacdo dos tramites burocraticos e a facilidade de execucdo das emendas
vinculadas ao PDAF, favorecidas pelas flexibilidades dos sistemas técnico-operacional,
poderiam ser fatores determinantes para o aumento significativo da destinagdo de recursos
por meio dessa modalidade de descentralizagdo.

Considerando a geografia politica e sua relacdo com a capilaridade eleitoral, a segunda
hipdtese foi formulada com o objetivo de analisar se a discricionariedade atribuida aos
parlamentares distritais na definicdo e gestdao de emendas ao Projeto de Lei Orcamentaria
Anual (PLOA) influenciou a distribuicdo territorial dos recursos e a escolha das unidades
escolares contempladas pelo PDAF. Nesse mesmo contexto, buscou-se examinar se a
liberdade politica exercida pelos deputados distritais teve impacto no volume de recursos
destinados ao programa e nos percentuais efetivamente executados.

Na verificacdo das hipoteses de pesquisa, foram realizados cruzamentos de
informacdes obtidas nos documentos analisados, com destaque para as emendas
apresentadas nas leis orcamentdrias entre 2021 e 2023. Esses dados permitiram a construcao
de gréficos, tabelas e a formulacdo de equacdes que evidenciam, em percentuais, a
predominancia de recursos alocados ao PDAF por meio de emendas parlamentares. O
cruzamento dos dados também possibilitou a identificacdo de fatores politicos e técnicos que
sustentaram a tese da expressiva destinacdao de recursos ao referido Programa de
Descentralizacdao Distrital, esclarecendo as motivagdes subjacentes a sua recorrente
priorizacao.

4. RESULTADOS E DISCUSSAO

O Distrito Federal, enquanto uma das 27 unidades federativas do Brasil, destaca-se por
sua singularidade no contexto administrativo, conforme disposto na Constituicao Federal. Tal
especificidade decorre de suas atribuicdes administrativas e federativas, que |he conferem
competéncias proprias, acumulando prerrogativas inerentes tanto aos estados quanto aos
municipios, conforme estabelecido no ordenamento juridico (Brasil, 2022).

CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL

CAPITULO V

DO DISTRITO FEDERAL E DOS TERRITORIOS

Secao |

DO DISTRITO FEDERAL

[...]

§ 12 Ao Distrito Federal sdo atribuidas as competéncias legislativas reservadas aos
Estados e Municipios. (Grifo nosso).
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Sob o aspecto politico-administrativo, o Distrito Federal dispGe do Poder Executivo e
do Poder Legislativo, este ultimo representado pela Camara Distrital. Essas instancias sao
responsaveis pela elaboracdo, aprovacdao e execucdo do orcamento publico da Capital,
conforme previamente mencionado.

Embora este artigo tenha centrado sua andlise no orgamento e na inclusdo de
emendas parlamentares no triénio de 2021 a 2023, para fins de contextualizacdo e
exemplificagao, destacam-se os valores publicos destinados ao Distrito Federal no exercicio
de 2025. Neste periodo, o orcamento totaliza RS 66,6 bilhdes, dos quais RS 41,6 bilhdes sdo
provenientes de receitas proprias, enquanto os RS 25 bilhdes restantes correspondem a
transferéncias da Unido. Esses recursos sdao destinados ao financiamento do sistema de
seguranca publica e a assisténcia financeira aos servicos de saude e educacdo, conforme
previsto no Fundo Constitucional do Distrito Federal, estabelecido pelo inciso XIV do art. 21
da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (CRFB) e regulamentado pela Lei n. 10.633,
de 27 de dezembro de 2002.

Como se pode verificar, o orcamento do Distrito Federal é expressivo e, a exemplo das
normas que estabeleceram a Capital, o mesmo contém particularidades. Verifica-se no
paragrafo antecedente que parte dos recursos do Fundo Constitucional, sdo enderecados para
educacdo. Ndo obstante, embora sejam valores consideraveis, os mesmos ndo foram objeto
de estudo no presente artigo, uma vez que, ndo sdo destinados para atendimento de despesas
com o PDAF.

Especificamente o Programa de Descentralizacdo Administrativa e Financeira do
Distrito Federal é financiado por duas fontes, parte com o orcamento do préprio Executivo e
outra parte com recursos emanados das emendas parlamentares de orcamento. Tomando o
exercicio findo de 2024 como exemplo, em média, os valores destinados ao PDAF
representam 5.5% do total orgamentario anual da Secretaria de Estado de Educagdo (RS
234.958.508,00), sendo 2.8% de valores aportados pelo Poder Executivo (RS 119.828.508,00)
e 2.7% vindos de emendas parlamentares (RS 115.130.000,00), situagdo replicada nos demais
exercicios estudados.
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Figura 2: Recursos PDAF - SEEDF

RECURSOS PDAF - SEEDF - 5.5% do or¢camento

= Recursos Poder Executivo = Recursos Emendas Parlamentares

Fonte: elaborada pelo autor com informacg&es da Lein. 7.377/2023.

Ainda sob o prisma dos numeros de apresentagdo, convém assinalar que a Secretaria
de Estado de Educacdo, gestora do PDAF, comporta uma comunidade escolar de 472.000
(quatrocentos e setenta e dois mil estudantes), distribuidos em 911 (novecentas e onze)
unidades escolares* com um efetivo docente e administrativo de 23 (vinte e trés mil)
profissionais, sendo considerada uma das maiores redes de ensino em nivel Brasil, nUmeros
que reforcam a importancia do Programa de Descentraliza¢do estudado.

4.1 Emendas Parlamentares e o PDAF

Desde a implantacdo do Programa de Descentralizacdo Administrativa e Financeira no
Governo do Distrito Federal, ocorrido ha quase duas décadas, Decretos n. 33.867/2012,
42.403/2021 e Lei 6.023/2017, observa-se um crescimento no aporte de recursos para o
Programa, especialmente por meio de emendas parlamentares. Dos trés exercicios
destacados, 2021 a 2023, infere-se que os Deputados Distritais entenderam o PDAF como uma
politica publica capaz de auferir retornos de ordem técnica e politica, consoante refletido no
numero de emendas protocoladas nas Leis Orcamentarias.

Dentre tantos conceitos possiveis, emendas parlamentares sdo instrumentos que
facultam aos Deputados promoverem indicacdes e ou alteragcdes nos orcamentos de
determinado exercicio5. Trata-se de valores publicos de significativa magnitude, capazes de
gerar beneficios diretos para setores especificos, comunidades, programas sociais, politicas

4 DISTRITO FEDERAL. Disponivel em: https://www.educacao.df.gov.br/dados-da-educacao-df/ - Acesso em: 19
set. 2024.
5 BRASIL. Disponivel em: https://www.gov.br/cnpq/pt-br/acesso-a-informacao - acesso em: 12 mar.2023.
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publicas e outras iniciativas relevantes, com destaque entre elas para o préprio PDAF.

Com uma estrutura de gestdo descentralizada e dinamica simplificada, a alocacdo de
emendas ao PDAF permite que os diretores das escolas e das regionais de ensino gerenciem
diretamente suas demandas. Esse modelo de repasse direto de recursos, caracterizado por
um menor nivel de burocracia, facilita a contratagdo de servigos e aquisicdo de bens de forma
mais agil e, frequentemente, com custos reduzidos. Dessa forma, é possivel mitigar os
entraves associados aos processos administrativos prolongados e complexos caracteristicos
de uma gestdao mais centralizada.

Entendendo a dinamica e o retorno possivel do Programa, Deputados Distritais
passaram a destinar em média 23% dos recursos de suas emendas orgamentarias para o PDAF,
superando todas as demais demandas — obras, cultura, salde, seguranca e outras. Vejamos a
disposicdo de recursos no quadro abaixo:

Quadro 1: Recursos destinados ao PDAF — Emendas Parlamentares

2021 RS 470.854.956,00 | RS 110.085.240,00 | RS 360.769.716,00

2023 RS 566.300.511,00 | RS 133.258.573,00 | RS 433.041.938,00 23%

Fonte: elaborado pelo autor.

Sob a mesma perspectiva analitica, destacam-se os elevados indices de execucdo
registrados pelas emendas destinadas ao PDAF nos exercicios mencionados. Os dados
extraidos dos acervos da Camara Legislativa e do Governo do Distrito Federal indicam que as
proposi¢cdes vinculadas ao Programa de Descentralizagdo Administrativa e Financeira
apresentaram taxas de execucdo superiores a 80%, alcancando, em algumas situacdes a faixa
de 100%. Esse desempenho guarda contrastes com o observado em outros programas e
demandas atendidas por emendas parlamentares, evidenciando a superioridade do PDAF
nesse aspecto.

4.2 Resultados de Pesquisa

Conforme anteriormente frisado, a expressiva quantidade de emendas direcionadas
ao PDAF, aliadas aos elevados indices de execucdo observados, suscitou a necessidade de
investigar os fatores que fundamentam essa dinamica. Inicialmente, pode-se inferir, que
razbes de natureza politica e eleitoral tenham desempenhado um papel preponderante
nessas escolhas, hipdétese que, em parte, encontra respaldo nos dados. Entretanto, conforme
se demonstra ao longo deste artigo, aspectos técnicos e legais também se revelaram de igual
ou maior relevancia, contribuindo significativamente para a prevaléncia do PDAF como
destino prioritario das emendas parlamentares na Camara Legislativa.

e Motivagoes de Ordem Politica
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A execucdo de politicas publicas é uma demanda constante de todos os setores da
sociedade, uma vez que as necessidades emergentes exigem respostas e entregas efetivas do
poder publico. A construgao dessas politicas é influenciada por diversos fatores que impactam
diretamente o modelo de planejamento estatal. O orgamento publico se destaca como um
dos pilares fundamentais do planejamento governamental. Essa varidvel essencial de
governanca repercute nos poderes Executivo e Legislativo, vejamos: no Executivo, por meio
de sua funcdo privativa de formulacdo e execucdo, e no Legislativo, onde a participacao
popular é refletida na definicdo de prioridades por meio das emendas parlamentares
apresentadas por seus representantes Reymao et al (2019, p.34).

Aduz a segunda hipdtese da pesquisa que a descentralizacdo promovida pelo PDAF,
em sua dimensao politica, é suscetivel a influéncia das inten¢des eleitorais de cada
parlamentar. Os direcionamentos de recursos tendem a ser alinhados aos interesses politicos
individuais, o que, por consequéncia, afeta tanto a quantidade de emendas destinadas ao
Programa quanto os percentuais de execugdo alcangados.

Ao proceder a verificagdo da hipdtese H2, em confronto com os dados coletados,
constatou-se sua confirmagcdo no ambito politico. Todavia, conforme previamente
mencionado, essa confirmagdo foi ratificada em conjunto com os elementos de ordem
técnica, alinhados a primeira hipdtese formulada, evidenciando a coexisténcia de fatores
politicos e técnicos na explicacdo dos resultados observados.

Com base no referencial tedrico, a hipdtese de ordem politica foi analisada, dentre
outros aspectos, sob o prisma da redistribui¢ao — politica redistributiva. No modelo conhecido

IH

como “Pork Barrel” é possivel entender que as emendas parlamentares sdo direcionadas pelos
seus autores objetivando o atendimento de projetos especificos e ou regides onde o
parlamentar tenha sua base ou expresse maior interesse politico. A literatura académica
assinada por Souza (2018, p. 66) assim descreve:
Pork barrel é [...] uma politica distributivista com beneficios territorialmente
localizados, objetivando beneficiar bases eleitorais dos parlamentares autores

destas politicas, e num sentido prospectivo maximizar o apoio eleitoral para os
proximos pleitos que serdo disputados.

A politica redistributiva é caracterizada por ag¢des governamentais voltadas a
redistribuicdo de recursos, com o objetivo de promover maior equidade entre diferentes
grupos sociais ou regioes. Entretanto, no contexto da redistribuicdo realizada por meio de
emendas parlamentares, esse processo frequentemente pode apresentar interrogagdes. Os
recursos, em muitos casos, sao alocados com base nos interesses politicos dos parlamentares
responsaveis por sua indicacdo, priorizando programas ou regides que atendam a objetivos
eleitorais especificos. Este cendrio pode comprometer a efetividade de uma distribuicdao que
se alinhe aos principios de igualdade e ao interesse publico coletivo, dificultando a promocao
de justica social e o atendimento das reais necessidades coletivas.
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Observou-se nos resultados da pesquisa que as emendas destinadas ao PDAF, dentre
outros aspectos, seguiram um quesito geografico, baseado na densidade demografica e, por
consequéncia na dimensdo dos colégios eleitorais, a saber:

Segundo dados coletados junto a Justica Eleitoral, cidades distritais como Ceilandia,
Taguatinga, Samambaia, Brazlandia, Sobradinho e Planaltina albergam os maiores colégios
eleitorais. Especialmente a cidade de Ceilandia anota um efetivo 368.423 eleitores. Somada a
esta questdo, nos achados da pesquisa, também foram cruzadas informacdes sobre a rede de
ensino. A Secretaria de Estado de Educacdo informa a existéncia de 911 unidades no total,
sendo 96 escolas somente na Ceilandia, ou seja, 11% do total. A soma dessas varidveis
demonstra o potencial politico da cidade e sua condi¢do de atrativa politicamente.

O conjunto de regides mencionadas, com destaque para a regido de Ceilandia,
caracterizou-se por apresentar um maior numero de emendas direcionadas ao PDAF. Esses
dados corroboram a aplicacdo de um modelo redistributivo, evidenciando o interesse dos
parlamentares em atender areas com expressivo contingente eleitoral e comunidades
escolares de grande porte. Esse direcionamento estratégico das emendas, ao ser alinhado a
objetivos eleitorais especificos, demonstra a potencialidade de transformar a execugdo dos
recursos em beneficios politicos, como a renovacdo de mandatos.

N3ao menos relevante, as regides acima mencionadas, além de apresentarem um
numero significativo de emendas, também se destacam por suas datas de criagdo mais
antigas. Esse fator sugere a presenca de organiza¢des e liderancas mais consolidadas, cuja
estruturacdo ao longo do tempo, bem como as experiéncias coletivas acumuladas,
desempenham um papel crucial nas interacbes com as autoridades legislativas. Nessas
regioes, as demandas sdo frequentemente articuladas por meio de postulacdes que utilizam
como principal argumento de negociacdao o poder politico e demografico local, conferindo-
Ihes uma influéncia consideravel no processo decisério.

Na mesma vertente, as demandas associadas a classe profissional dos professores
também se destacaram no percentual de emendas alocadas para o PDAF. E importante
destacar que os recursos provenientes da rubrica financeira do PDAF ndo sdo destinados ao
pagamento de pessoal ou a beneficios individuais. Sua aplicacdo é restrita ao atendimento de
demandas relacionadas ao custeio e a investimentos de menor magnitude no dmbito das
unidades escolares — aquisicdo de materiais de consumo, compra de equipamentos
permanentes, pequenas reformas e obras de menor porte.

Em um movimento com caracteristicas classistas e politicas, durante a depuracao dos
dados de pesquisa, restou constatado que parlamentares oriundos do magistério foram os
gue mais destinaram emendas para o PDAF. Os chamados Deputados Professores,
apresentaram os maiores indices de indicacdo, na média estes deputados destinaram 40% dos
valores de suas emendas para programas do PDAF. Dentre os fatores que justificam a
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predilecdo desses parlamentares, verificou-se a pertinéncia tematica, o conhecimento
empirico da realidade escolar e uma tendéncia de corporativismo, uma vez que, antes de
pertencerem ao parlamento, estes Deputados exerciam suas fungdes originarias de
professores na rede de ensino a qual agora atendem com recursos.

No ambito das motivacdes que orientam a destinacdo das emendas parlamentares, os
resultados da pesquisa evidenciam a relevancia do Sindicato dos Professores do Distrito
Federal como uma entidade de classe de grande influéncia. Trata-se de uma organizacao
solida, com elevada capacidade de negociacdo e representatividade, abrangendo um
expressivo contingente de profissionais da educacdo. Além de desempenharem um papel
estratégico na formacdo de opinido, esses profissionais interagem de maneira ativa com a
politica local e exercem influéncia na gestdo da Secretaria de Estado de Educacao.

Dentro dessa perspectiva, e considerando os interesses eleitorais e politicos, esses
fatores explicam, em grande medida, a predominancia de parlamentares com vinculos ao
Sindicato dos Professores e ao magistério entre os principais responsaveis pela destinacdo de
recursos ao PDAF. Ainda que outras areas também tenham sido contempladas nas alocagdes
realizadas por esses parlamentares, a significativa prioridade atribuida ao PDAF reflete a
confluéncia de interesses entre a classe docente, a representatividade sindical e as estratégias
politicas dos legisladores envolvidos.

Seguindo uma mesma perspectiva de analise dos aspectos politicos envolvidos na
alocacdao de emendas via PDAF para a Secretaria de Educacao, a pesquisa, fundamentou-se,
em seu referencial teérico, no modelo retro conceituado de "advocacy”.

A escolha dos parlamentares em destinar recursos ao PDAF demonstra que as decisdes
foram fortemente influenciadas pela articulacdo de grupos organizados, convergindo com o
conceito acima listado. A capacidade desses coletivos de mobilizar demandas, propor
solucdes e pressionar por alocacdes especificas reforcou a legitimidade de suas
reivindicacdes, tornando-se um fator decisivo no direcionamento das emendas
parlamentares. Dessa forma, o processo alocativo ndo apenas respondeu aos critérios
técnicos e eleitorais, mas também incorporou as perspectivas e os anseios apresentados por
esses atores sociais. Essas caracteristicas contribuiram para relevancia politica do PDAF que,
em contrapartida, se consolidou como ferramenta técnica para atender as demandas
coletivas de maneira descentralizada e participativa.

¢ Motivagoes de Ordem Técnica

Sobre o dngulo técnico os resultados da pesquisa apontam circunstancias operacionais
e legais que respondem aos objetivos da pesquisa, bem como, validam a primeira hipdtese
destacada — H1 - a qual sugere um modelo burocratico menos rigido para operacionalizagdo
das emendas do PDAF.
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O Programa de Descentralizacdo, conforme exaustivamente frisado, tem se destacado
como um dos destinos preferenciais para alocacdo de emendas, devido principalmente as
facilidades proporcionadas por seu arcabouco legal e pelas ferramentas tecnolédgicas que
sustentam sua execugdo. Essa prevaléncia decorre de fatores que combinam
eficiéncia/agilidade operacional, seguranca juridica e retorno politico, tornando-o uma opgao
estratégica tanto para atender as demandas das bases eleitorais quanto para otimizar a
execuc¢do orcamentaria.

O PDAF possui um robusto esteio normativo que garante a execugao obrigatdria das
emendas parlamentares. Esse suporte estd fundamentado em dispositivos como a Lei
Organica do Distrito Federal - LODF, a Lei n2 6.023/2017, que institui o programa, e as Leis de
Diretrizes Orcamentarias — LDO(s), que reforcam a proibicdo de bloqueio ou
contingenciamento dos recursos alocados pelos parlamentares nas Leis Orcamentdrias. E
possivel citar como exemplo, o Artigo 27 da LDO 2023, Lei 7.171/2022, o qual determina que
as emendas individuais destinadas ao PDAF sejam impositivas, o que confere aos Deputados
a garantia de que os recursos indicados para o sistema de educag¢do serdao obrigatoriamente
executados pelo Poder Executivo. Além disso, as Lei Orgcamentdrias Anuais aprovadas no DF
trazem dispositivos que reforcam essa obrigatoriedade ao vedar o cancelamento de dotacdes
orcamentarias financiadas por emendas, criando um ambiente juridico confidvel e previsivel.

Essa seguranca juridica é particularmente atrativa para os parlamentares, pois permite
gue suas indicacdes orcamentdrias resultem em entregas concretas e visiveis para suas
comunidades, especialmente na area da educac¢ao, que tem grande apelo social. A garantia
de execucdo também fortalece a relacdo entre os parlamentares e suas bases eleitorais, ao
assegurar que os recursos chegardo diretamente as unidades escolares, contribuindo para
melhorias na infraestrutura e no funcionamento das escolas, ao tempo em que proporcionam
ganham politicos aos indicantes.

O processo de liberacdo e movimentacdo de recursos do PDAF efetivado entre o
Governo do Distrito Federal e a Camara Legislativa é realizado por meio de um sistema digital
denominado SISCONEP — Sistema de Controle de Emendas Parlamentares, regulamentado
pelo Decreto n. 43.360/2022.

Sobre o SISCONEP, esta ferramenta foi criada em 2018 conjuntamente pela Camara
Legislativa e o Governo do Distrito Federal. O instrumento tecnoldgico trouxe maior agilidade
e eficiéncia ao processo de movimentacdo de emendas. A plataforma permite que os
parlamentares acompanhem, em tempo real, o status de suas emendas, desde o pedido de
desbloqueio até a sua execucdo. Essa integracdo direta entre os gabinetes parlamentares e as
unidades gestoras possibilita ajustes nas destinagdes durante o exercicio financeiro,
viabilizando redistribuicGes rapidas e eficientes por meio de proposicdes chamadas de
"emendas guarda-chuva". Esse modelo emendas, caracterizado por descricdes abertas e mais
genéricas, amplia a flexibilidade no uso dos recursos, permitindo que sejam alocados de
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maneira mais dindmica e bem menos burocratica, sem a necessidade de tramites legislativos
complexos, como a aprovacdo de créditos adicionais, tornando entdo desnecessdrias novas
tramitagdes de projetos de Lei pelo parlamento, expediente que tem por rotina prazos mais
dilatados.

O Sistema SISCONEP também aumenta a transparéncia e reduz os riscos de erros ou
desvios de objeto, ao tempo em que, facilita o acompanhamento da execugdo pelos drgaos
de controle. A praticidade do sistema reforca a confianca dos parlamentares em destinar
recursos ao PDAF, pois eles tém acesso direto as informacgdes e podem acompanhar os
resultados de suas emendas com clareza, servindo também de instrumento para ajustes das
estratégias politicas requeridas pela pauta.

Outra inovacdo tecnoldgica citada é o Cartdo PDAF, uma ferramenta digital
regulamentada pelo Decreto n? 42.403/2021, que facilita a transferéncia direta de recursos
para as unidades escolares e regionais de ensino. O cartdo simplifica a execucdo financeira,
eliminando etapas burocraticas e permitindo maior rapidez na aplicacdo dos recursos por
parte dos gestores/executores. Além disso, o sistema de monitoramento integrado ao cartido
garante conformidade legal e promove a transparéncia, ao permitir o acompanhamento
continuo das despesas realizadas.

Essa tecnologia implementada pelo GDF fortalece o controle financeiro e facilita a
prestacdo de contas, a0 mesmo tempo em que assegura que 0s recursos sejam utilizados de
maneira eficiente e direcionada as finalidades previstas. O uso do Cartdao PDAF, aliado as
funcionalidades do SISCONEP, formam uma infraestrutura tecnoldgica que transforma o PDAF
em uma das op¢Oes mais atrativas para os parlamentares.

Os resultados do estudo indicam que a prevaléncia do PDAF como destino das
emendas parlamentares estd diretamente ligada a combinacao de eficiéncia operacional,
simplificacdo burocratica e seguranca juridica. Essas caracteristicas ndo apenas facilitam a
execucdo das emendas, mas também geram um alto indice de liquidacdo dos recursos, o que
contribui para consolidar o Programa PDAF como uma ferramenta estratégica no
planejamento orcamentdrio do Distrito Federal.

O modelo tecnolégico adotado pelo PDAF oferece beneficios politicos aos
parlamentares, ao permitir que eles atendam de maneira rdpida e visivel as demandas de suas
bases eleitorais. A flexibilidade proporcionada pelo sistema de "emendas guarda-chuva" e a
agilidade na movimentacao dos recursos criam um ambiente favoravel para o atendimento
das solicitaces da comunidade, reforcando o papel do parlamentar como representante
direto dos interesses locais.

O PDAF se destaca entre os programas orcamentdrios do Distrito Federal devido a sua
combinacdo Unica de robustez legal e eficiéncia tecnoldgica. O suporte juridico garante a
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execucdo obrigatdria das emendas, enquanto ferramentas como o SISCONEP e o Cartdo PDAF
eliminam barreiras burocraticas e promovem maior transparéncia. Esses fatores explicam a
preferéncia dos deputados distritais pelo programa, que oferece ndo apenas a possibilidade
de atender as demandas sociais, mas também de fortalecer suas conexdes politicas e
eleitorais.

Por fim, dos resultados da pesquisa, sdo fortes os argumentos que ao buscar respostas
para a prevaléncia do PDAF, restou fortalecida a existéncia de um modelo bem-sucedido de
politicas publicas distritais, ao tempo em que, foram respondidas importantes perguntas
sobre o sucesso e a eficacia do Programa, sem deixar de mencionar necessarios ajustes e
outras falhas. Ainda no aspecto da contribuicdo, a pesquisa trouxe em seu arcabouco diversos
conceitos e demonstrou com amplitude o modelo de execucdo e a dinamica do PDAF. O
Programa estudado, até entdo, ndo dispunha de literatura académica que se prestasse a tal
especificidade, contando somente com acervos técnicos e outras publicacdes institucionais.

5. CONCLUSAO

Os resultados desta pesquisa evidenciam que o Programa de Descentralizacdo
Administrativa e Financeira — PDAF — se posiciona como uma importante ferramenta na gestado
educacional do Distrito Federal, contribuindo significativamente para a descentralizacdo de
recursos, a autonomia das unidades escolares e a eficiéncia na execu¢ao orgcamentaria. Com
uma dinamica operacional sustentada por ferramentas tecnolégicas como o SISCONEP e o
Cartdo PDAF, o programa alcancou taxas de execucdo elevadas, frequentemente superiores a
80%, o que o posiciona como uma das iniciativas mais bem-sucedidas em termos de agilidade
e cumprimento de metas orcamentarias.

O PDAF também se destacou por sua capacidade de atender as demandas locais de
forma direta, permitindo que gestores escolares implementem agdes prioritdrias sem os
entraves caracteristicos de modelos mais centralizados. Essa estrutura, alinhada a
obrigatoriedade de execucdo das emendas parlamentares, reforca a previsibilidade e a
seguranca juridica, fatores que tornam o programa atrativo politicamente para os
parlamentares e eficiente para os gestores escolares.

Apesar dos avancos observados, a pesquisa identificou desafios estruturais e
operacionais que limitam o pleno alcance dos objetivos do PDAF. Um dos principais pontos
criticos é a persisténcia de desigualdades na distribuicdo de recursos. A prevaléncia de
interesses politicos, como a concentracdao de emendas em regiées com maior densidade
eleitoral ou influéncia politica, pode comprometer o principio de equidade na destina¢do dos
recursos. Sugere-se, nesse sentido, a adogao de critérios técnicos mais rigorosos e indicadores

sociais que assegurem a priorizacdo de areas em maior situacdo de vulnerabilidade.
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Outro aspecto relevante é a necessidade de maior integracdo entre os objetivos
administrativos e os pedagégicos do Programa. Embora a descentralizacdo facilite a execucao
de iniciativas operacionais, como pequenas reformas e aquisicdo de materiais, o impacto
direto na melhoria da qualidade do ensino ainda carece de evidéncias robustas. Recomenda-
se incorporar indicadores educacionais ao planejamento e execu¢ao do PDAF, promovendo
uma articulacdo mais efetiva entre os recursos aplicados e os resultados pedagdgicos
alcancados.

No campo da participagao social, embora tenha sido destacada a atuagdo de coletivos
como associacbes de pais e mestres e outros grupos organizados, verificou-se durante a
pesquisa que a comunidade escolar ainda exerce um papel limitado na definicio de
prioridades para a aplicacdo dos recursos do PDAF. Considerando a relevancia da educacao
como pauta estratégica e os impactos estruturais e pedagdégicos que o programa pode
oferecer, a ampliacdo dos mecanismos de controle social e de participacdo popular surge
como uma medida recomendavel para potencializar a eficacia na destinagdo dos recursos.

Nesse mesmo sentido, iniciativas como o fortalecimento de conselhos escolares, a
realizacdo de audiéncias publicas e a implementacdo de féruns comunitdrios podem
contribuir significativamente para alinhar as decisGes do Programa as reais necessidades das
escolas e das comunidades que elas atendem. Paralelamente, acdes institucionais voltadas a
divulgacao dos resultados do PDAF e a promocgao de seus indices de execuc¢do sdo igualmente
essenciais. A apresentagdo do Programa como um instrumento acessivel a toda a comunidade
escolar e a outros atores do processo pode aumentar a visibilidade de seus beneficios e
engajar mais stakeholders no acompanhamento e fiscalizacdo de sua execucao.

Com base nos achados e limitagdes identificados, sugerem-se estudos futuros que
aprofundem a analise da rela¢do entre a alocagdo de recursos do PDAF e os indicadores de
qualidade educacional, considerando varidveis socioeconémicas e regionais. Além disso,
investigacGes comparativas com outros modelos de descentralizacdo financeira em diferentes
estados brasileiros poderiam oferecer insights relevantes para o aprimoramento do
programa.

Outro campo de pesquisa promissor seria a avaliacdo da eficacia dos mecanismos de
participacdo social no processo decisério do PDAF, explorando como as comunidades
escolares podem ser mais ativamente envolvidas. Por fim, estudos sobre o impacto das
ferramentas tecnoldgicas na eficiéncia e transparéncia da gestdo orcamentaria poderiam
embasar inovacdes no uso de recursos publicos em programas semelhantes.

O PDAF se apresenta como uma politica publica estratégica para a educag¢ao no Distrito
Federal, combinando agilidade operacional, seguranca juridica e autonomia escolar. Contudo,
o fortalecimento do Programa requer atencdo as questdes de equidade, integracdo
pedagdgica e ampliacdo da participacdo social. Ao enfrentar esses desafios, o PDAF podera
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alcancar maior efetividade e justica distributiva, consolidando-se como um modelo de
exceléncia em descentralizacdo financeira e gestao educacional.
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