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EXECUCAO ORCAMENTARIA DAS EMENDAS PARLAMENTARES: UM ESTUDO
A PARTIR DA EC 86/2015

RESUMO
O orcamento publico ¢ um instrumento de planejamento para execugao das finangas publicas,
onde ocorre a previsdo das receitas e a fixacao das despesas publicas. O Legislativo, através da
execucao or¢camentaria das Emendas Parlamentares, influéncia nas possibilidades de alocagao
e aplicagao dos recursos nas diversas politicas publicas. Sendo assim, o presente estudo tem por
finalidade identificar a execucao integral das emendas parlamentares individuais no or¢gamento
publico em cumprimento aos ditames da Emenda Constitucional de 86/2015. Para o alcance da
proposta, o estudo de carater exploratdrio, se utilizou da pesquisa documental para analise das
execugodes de emendas parlamentares no periodo de 2010 a 2015. Os dados disponiveis referem-
se as emendas parlamentares exclusivas, pois elas representam de forma significativa as
emendas individuais. Como resultado da pesquisa verificou-se que, com relagdo ao modelo
impositivo das emendas parlamentares e as possibilidades de sua ndo execugdo, o modelo ndo
¢ absoluto e que os impedimentos técnicos € o contingenciamento impactam direta e
proporcionalmente a ndo execucao das emendas parlamentares. No ano de 2015, conforme
Grafico 2, ocorreu o maior volume de contingenciamento desde 2007, refletindo em menor
empenho, considerando o periodo de 2012-2016, com montante de 36% do valor autorizado.
Verificou-se ainda que, os restos a pagar sdo considerados fatores que diminuem o montante
do empenho, logo diminui o limite obrigatorio estabelecido no texto constitucional. Na Tabela
5, tem-se que em 2014, ocorreu o maior valor de inscricdo de restos a pagar para o ano
subsequente, ou seja, aumento dessa conta para 2015, ratificando o baixo empenho para o
referido ano. Concluiu-se ainda que, devido a falta de dados orgamentérios e a insuficiéncia de
controle por parte do Legislativo, ndo foi possivel afirmar que as emendas individuais estavam
sendo cumpridas, assim nao se pode confirmar acerca do aumento da participacdo do

Legislativo nos gastos publicos.

Palavras-Chave: 1. Orcamento Publico 2. Orcamento Impositivo 3. Emendas Parlamentares
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1INTRODUCAO

1.1 CONTEXTO

O Brasil estd passando por um momento de instabilidade politica e economica, e
compreender o relacionamento e a atuagao dos poderes Executivo e Legislativo como os atores
principais no processo orcamentario ¢ de extrema importancia, pois a coordenacgao, elaboragao
e execucdo do orcamento influenciam os contetidos e as possibilidades de alocacao e aplicacao
dos recursos nas diversas politicas publicas.

A participagao do Legislativo na elaboracdo do or¢gamento ¢ feita através da formulagao
de legislacdao permanente e também de emendas parlamentares principalmente individuais, pois
elas tém importancia politica e eficacia na identificacdo e atendimento das demandas locais,
pelo simples motivo da proximidade do parlamentar com a base eleitoral, o que ocasiona uma
percep¢do mais precisa e apurada das necessidades locais.

A Emenda Constitucional n°® 86, de 2015, inseriu inovagdes determinando a
obrigatoriedade de execugcdo das programagdes orgamentdrias derivadas de emendas
individuais, pois existia um descontentamento dos parlamentares com os baixos niveis de
execucdo orcamentdria e financeira das referidas emendas, em relagdo ao conjunto de
programacodes constantes do orcamento. Essa inovacdo ¢ uma forma de aumentar a participagao
do Legislativo na defini¢ao das politicas publicas.

De acordo com os §§ 9° e 11 do art. 166 da Constituicdo Federal a obrigatoriedade da
execucdo orcamentdria e financeira das dotacdes decorrentes de emendas individuais limita-se
ao montante de 1,2% da receita corrente liquida (RCL) apurada no exercicio anterior, o que
representa para 2017, R$ 15,3 milhdes por congressista. No entanto, esse valor pode ser
reduzido em virtude de contingenciamentos e impedimentos de ordem técnica.

A Lei de Responsabilidade Fiscal, no art. 9°, indica que o contingenciamento
corresponde ao mecanismo de bloqueio provisorio do empenho e pagamento das programagoes
aprovadas na lei orgamentaria, para alcance da meta do resultado primério, ele incide sobre as
despesas discricionarias.

Os impedimentos de ordem técnica sdo situagdes que podem impedir a execucdo da
dotagdo, ou seja, sdo elementos que impedem o curso regular da realizacao da despesa referente
a emenda individual de execugdo obrigatoria. Esses impedimentos sdo regulamentados por

portarias interministeriais.
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Com base neste contexto, tem-se a seguinte questdo: a Emenda Constitucional 86/2015

estd sendo cumprida em sua integralidade?

1.2 Objetivo geral e especifico

O objetivo geral deste estudo ¢ identificar a execucdo integral das emendas
parlamentares individuais no or¢camento publico em cumprimento aos ditames da Emenda
Constitucional 86/2015.

Apresenta os seguintes objetivos especificos:

- Analisar o modelo impositivo das emendas parlamentares e as possibilidades da sua
nao execucao, como impedimentos legais, técnicos e possiveis contingenciamentos.

- Apresentar os fatores que porventura influenciam o (ndo) cumprimento das emendas
individuais.

- Identificar se o modelo impositivo das emendas individuais, ao fixar o dever de
execu¢do de programagdes orgamentdrias, representa um aumento da participagdo do
Legislativo nos gastos publicos.

Este trabalho esta diluido, além desta Introducdo, na Revisdo Literaria que a apresenta
0 orcamento como instrumento de planejamento e a sua relagdo com as politicas publicas. Em
seguida sera tratado das despesas financeiras, despesas obrigatorias e despesas discricionarias,
bem como, do orgamento impositivo versus autorizativo. Por fim, a abordagem das emendas
individuais e seu carater impositivo. O préoximo topico apresenta o método para alcance da

proposta, seguido da descri¢do dos resultados e consideragdes finais.

1.3 Justificativa

Haja vista a pesquisa de Greggianin (2015), que demonstrou as deficiéncias do modelo
autorizativo e as perspectivas do orgamento impositivo, considerou-se oportuno analisar a
execugdo das emendas parlamentares individuais em cumprimento a Emenda Constitucional
86/2015, ou seja, verificar se 0 minimo obrigatdrio estabelecido no texto constitucional esta
sendo realizado, levando em conta seu impacto social.

A importancia do estudo, € trazer clareza para o acompanhamento do cumprimento das

emendas individuais, gerando transparéncia e contribuindo para fiscalizag¢@o pela sociedade.
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2 REVISAO LITERARIA

2.1 Orcamento como instrumento de planejamento

O Orgamento ¢ um instrumento de planejamento e execugdo de finangas publicas, que
através da previsao das receitas e da fixacdo das despesas, procura desenvolver os programas
de trabalho do governo, no intuito de garantir a continuidade, melhoria e a expansdo dos
servicos prestados a comunidade. O orcamento busca a melhor forma de se aplicar os recursos
financeiros por meio de um processo de elaboragio, execugio e avaliagio de programas. E
através dele que verificamos a real situacdo econdmica da entidade publica, avaliamos sua
arrecadacdo, seus gastos e demais agdes a serem executadas, bem como conhecer o que ainda

poderé ser realizado.

Para Lima e Castro (2007, pg. 27),

Orgamento Publico ¢ o planejamento feito pela Administragdo Publica para
atender, durante determinado periodo, aos planos e programas de trabalho por
ela desenvolvidos, por meio da planificagdo das receitas a serem obtidas e
pelos dispéndios a serem efetuados, objetivando a continuidade e a melhoria
quantitativa e qualitativa dos servigos prestados a sociedade.

O planejamento precisa estar ligado aos planos e programas de trabalho para que os
objetivos gerais e o cronograma realizagdo sejam atingidos.

Para Kohama (2010, pg. 10),

O Orgamento é o processo pelo qual se elabora, expressa, executa e avalia o
nivel de cumprimento da quase totalidade do programa de governo, para cada
periodo orcamentario. E um instrumento de governo, de administragdo e de
efetivag@o e execugdo dos planos gerais de desenvolvimento socioecondomico.

Dessa forma, com a analise da situacdo atual, o Governo podera projetar para o futuro
os objetivos que se pretende alcancar para mudar a realidade. Os 6rgdos publicos, precisam
realizar o planejamento de forma eficaz, considerando as necessidades coletivas como
prioritarias, isto €, apesar da escassez de recursos financeiros, priorizar as reais necessidades da
populagdo. O or¢amento deve refletir um instrumento de planejamento das agdes
governamentais € nao apenas atender as exigéncias impostas pela legislagdo. Em resumo, nao
ha como se pensar em planejamento sem se aperfeicoarem os orcamentos para que eles
reproduzam fielmente os planos de governo e as politicas publicas e ainda que o sistema de

planejamento e orcamento seja predecessor do que ha de mais avangado em programacao de
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gasto, se ha afastamento entre o orgamento planejado e o executado seus propositos ficam
distorcidos.

Para Ariel Pares e Beatrice Valle (2006) existe uma discussao sobre as diferengas entre
as funcdes do planejamento e orcamento e a parte que cabe ao orgamento € ao plano, quando
se trata do planejamento e do gasto, porém essas discussdes apenas valorizam o planejamento
no sentido tradicional, e ndo pelo seu real sentido que ¢ a necessidade de incorporar a gestao
por resultados, tendo como alvo os out comes € ndo mais 0s outputs, como na primeira geragao
de reformas de Estado. Na gestdo de resultados, o planejamento € essencial para comprometer
as organizagdes com os resultados, visto que sua concretizagdo normalmente supera o ciclo de
um exercicio orcamentario. As mudancas em curso nos ultimos anos colocam em pauta um
modelo de gestao publica mais amplo, do qual o planejamento ¢ parte integrante da gestdo por
resultados. Nesse novo contexto, ¢ de se presumir que o planejamento seja ainda mais
importante devido as caracteristicas do Estado contemporaneo do nosso Pais.

Giacomoni (2012) explica que o Decreto-lei n° 200, de 25/02/1967, define o
planejamento como um dos principios fundamentais de orientagdo as atividades da
administracdo federal, bem assim estabelece que a agdo governamental obedeceria ao
planejamento de forma a promover o desenvolvimento econdmico-social do Pais e a seguranca
nacional, norteando-se segundo planos e programas elaborados.

A Constitui¢do Federal de 1988, no artigo 165, § 1°, estabeleceu o vinculo entre
planejamento e orgamento, com a exigéncia da elaboracao de planos plurianuais abrangendo as

despesas de capital e demais programas de duragdo continuada.

2.2 Orcamento e politicas publicas

O orgamento passou a incorporar a funcao de instrumento de formulagdo de politicas
publicas, a partir da evolugdo do estado de direito para o estado social. Essa mudanga trouxe a
necessidade da administra¢do de formular e implementar de forma efetiva as politicas publicas.
Tem-se que, a execugdo orcamentaria representa resposta da tributacdo estatal.

O orcamento publico como um instrumento de acao ¢ de grande relevancia para o estudo
da tomada de decisdo em politicas publicas. Segundo Greggianin (2015), as politicas publicas
servem para a efetivagdo dos direitos sociais, devendo ser decididas de forma democraticas,
bem ainda, que a acdo administrativa do governo depende de um complexo processo politico e

legal que envolve a aprovagdo de planos e orgamentos, € servem para identificar e selecionar
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as acdes passiveis de realizacdo em determinado tempo e observados os limites financeiros. As
decisdes na area do or¢amento publico, em geral, refletem as ideias centrais dos mandatos e
repercutem sobre toda administracao publica. Essa centralidade coloca o instrumento como
indicador da formulacgao das politicas publicas.

De acordo com Cilair Rodrigues de Abreu e Leonor Moreira Camara (2015) o
orgamento como instrumento estruturante da agdo governamental, funciona como um filtro de
analise da viabilidade de execucdo das politicas publicas, tanto do ponto de vista econdmico
quanto politico, e isso se deve pelo seu uso para avaliar a disponibilidade de recursos para a
formulagao das politicas publicas e também pelas possibilidades da gestdo orcamentaria dentro
do contexto politico institucional de decisdo. Ou seja, o orgamento revela a disponibilidade de
recursos para formulacao das politicas publicas.

Para Salamon (2002) os instrumentos de agdo publica sdo mais do que o conjunto de
regras formais, técnicas, métodos e dispositivos utilizados pela administragdo publica para
regulacdo das intera¢des dos atores sociais. Eles sdo portadores de interpretagdes sociais, pois
sdao permeadas de juizo de valor, ou seja, eles representam uma forma de interpretar a realidade
e de estruturar a ag¢ao publica.

Em resumo, o orcamento como instrumento da acdo publica ¢ muito mais que o
cumprimento normativo com analises quantitativas, ele expressa as visdes de mundo da

Administragdo Publica, o que envolve complexidade social e politica.

2.3 Lei do Orcamento e suas Emendas

A competéncia da elaborag¢do da proposta or¢amentaria ¢ atribuida ao poder Executivo,
que a operacionaliza através das leis orgamentarias, a saber: o Plano Plurianual- PPA, a Lei de
Diretrizes Orcamentarias - LDO e a Lei Orcamentaria Anual - LOA, cada qual com uma fungao.
O Legislativo encarrega-se da discussdo, votacdo e alteragdo, por meio de emendas ao
or¢camento.

No Legislativo, conforme determina o art. 166, § 1°, da Constitui¢do Federal, cabe a
Comissao Mista de Planos, Orgamentos Publicos e Fiscalizagao (CMO) do Congresso Nacional
examinar e emitir parecer sobre os projetos de lei relativos ao plano plurianual (PPA), as
diretrizes orcamentarias (LDO), ao or¢amento anual (LOA) e aos créditos adicionais, bem

ainda, examinar e emitir parecer sobre as contas apresentadas anualmente pelo presidente da
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Republica, sobre os planos e programas do nacionais, regionais e setoriais, € exercer o
acompanhamento e a fiscaliza¢do orcamentaria.

A CMO organiza-se em 4 comités permanentes, constituidos por 5 a 10 membros cada.
Esses comités parlamentares tém a finalidade de especializar e aprofundar temas de sua
competéncia: fiscalizac¢do e controle da execu¢do orgamentdria, avaliacdo da receita, obras com
indicios de irregularidades e admissibilidade das emendas.

A CMO realiza audiéncias publicas com autoridades do Poder Executivo para que
apresentem as premissas ¢ os parametros utilizados na elaboragdo do PLO, bem ainda, com
representantes de entidades da sociedade civil ou autoridades dos demais poderes. Sdo também
realizadas audiéncias publicas regionais nos estados, quando membros da CMO apresentam a
proposta orcamentaria a liderangas politicas e representantes da sociedade local, para que estes
declarem sobre a da necessidade de gastos federais em seus estados.

Segundo a Resolugdo n.° 1/06-CN, a CMO deve votar um relatorio de receita antes do
inicio da apreciacdo da despesa orcamentdria, dessa forma tem-se antecipadamente a
disponibilidade de recursos com que o Congresso Nacional trabalhard no acatamento das
emendas parlamentares. Se caso ocorrer alteragdo nos parametros macroecondmicos ou na
legislacdo tributaria, a referida resolucdo permite uma segunda reestimativa das receitas.

Antes que se possa sugerir emendas ao PLO, o plenario da CMO deve votar uma
proposta de parecer preliminar ao PLO, apresentada por um relator-geral, mas sujeita a emenda
pelos parlamentares. O parecer preliminar define , entre outros, os critérios para cancelamento
de dotagdes a serem observados pelos relatores geral e setoriais, com vistas a formacao de
“banco de fontes” para o atendimento de emendas.

Votado o parecer preliminar, abre-se prazo para apresentacdo de emendas ao PLO.
Antes de serem apreciadas pelos relatores setoriais, as emendas apresentadas podem ser
inadmitidas pelo Comité de Admissibilidade de Emendas da CMO. As emendas devem atender
requisitos de admissibilidade constitucional, legal e regimental, o que inclui exame da
adequagdo com o PPA e com a LDO, e o atendimento das normas contidas na Resolugdo n.°
1/06-CN e no parecer preliminar. As emendas podem ser individuais ou coletivas. A Resolucao
n.° 1/06-CN aumentou de vinte para vinte € cinco o numero de emendas individuais ao PLO
que podem ser apresentadas por mandato parlamentar. As emendas individuais sdo sempre
classificadas como emendas de apropriacdo, ou seja, propdem a inclusdo de novas despesas

utilizando-se dos recursos oriundos da reestimativa das receitas orcamentarias efetuada pela
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CMO ou do cancelamento de dotagdo especifica constante da reserva de contingéncia para
alocacgdo pelo legislativo.

A apreciacao das emendas inicia-se pelos relatores setoriais nas quais o PLO ¢ dividido
para fins de analise. Os recursos liberados pelo cancelamento de parte das programacdes
propostas, conforme autorizagdo aprovada no parecer preliminar, juntamente com recursos
transferidos pelo relator-geral, sdo agrupados por fonte da receita e utilizados para o
atendimento das emendas. As emendas individuais, integralmente atendidas na fase setorial,
seguem um rito sumario de apreciagao aonde sdo realizadas apenas correcdes técnicas, o que
ndo impede que os parlamentares solicitem alteracdes diversas nessas emendas até o final do
processo de elaboragao legislativa.

Cabe ainda ao relator geral a apreciagdo das despesas obrigatorias, da reserva de
contingéncia, ¢ do texto do projeto de lei. O relator-geral pode aumentar, ou reduzir em até
10%, os valores aprovados para cada emenda, mas ndo pode aprovar emenda rejeitada na fase
setorial. Em regra, o relator-geral utiliza parte dos recursos que o parecer preliminar lhe
disponibiliza para harmonizar o atendimento aos estados (e as comissoes), dada a grande
sensibilidade das bancadas estaduais a questao da regionalizacao dos investimentos federais. O
parecer final do relator-geral, juntamente com o substitutivo ao PLO contendo as altera¢des
introduzidas pelas emendas aprovadas, ¢ submetido para discussdo e votacdo no plenario da
CMO.

Depois de aprovado pela CMO, o substitutivo ¢ apreciado pelo plenario do Congresso
Nacional. Apesar de ser vedada a apresentacdo de emendas, os parlamentares podem
novamente discutir a proposta or¢amentaria, e solicitar ‘destaque’ para votagdao em separado de
dispositivo. Apos o processamento de eventuais alteracdes havidas no plendrio, o autdgrafo,
documento com a forma final da lei or¢amentéria, ¢ remetido para san¢do do presidente da

Republica.

2.3.1 Despesas financeiras, despesas obrigatorias e despesas discriciondrias e a relagdo com
as emendas parlamentares

De acordo com o Manual Técnico de Orgamento 2016 - MTO, as despesas podem ser
divididas em despesas obrigatorias, financeiras e discricionarias. Apos breve explicagdo acerca
de cada despesa, para atender ao objetivo deste trabalho, dedicaremos atencdo as despesas

discricionarias, pois as emendas parlamentares restringem-se a esse universo.
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As despesas financeiras sdo as decorrentes dos encargos e obrigagdes legais e
contratuais, como juros e amortizagdes, assumidas ao longo do tempo pelo Tesouro Nacional
com o servi¢o da divida, interna e externa, além de subsidios diversos, sendo influenciadas pela
situagdo econdmica e pela politica fiscal em vigéncia. De acordo com artigo 165, § 3°, 11, b, da
CF, as despesas financeiras ndo podem ser alteradas no Legislativo e podem ser suplementadas
por decreto. Algumas despesas financeiras, a exemplo dos subsidios, ainda que reguladas por
leis especificas, tem montante definido pelo orgamento.

As despesas obrigatorias sdo aquelas nas quais o gestor publico ndo possui
discricionariedade quanto a determinacdo do seu montante, bem como ao momento de sua
realizacdo. As referidas despesas sdo consideradas de execucdo obrigatdria e necessariamente
tém prioridade em relacdo as demais despesas, tanto no momento da elaboragdo do orcamento,
quanto na sua execucao. As despesas obrigatdrias, sao decorrentes de norma constitucional ou
legal preexistente, ndo podem sofrer contingenciamento e nem reduzidas ou canceladas por
emenda ao projeto de lei or¢amentéria (CF, art. 166, § 3°), salvo erro ou omissdo. Caso a PLOA
nao seja aprovado no prazo estabelecido por lei, ¢ permitido a execucdo provisoria das
programacdes nele incluido. Ainda, em caso de necessidade, a LOA pode autorizar sua
suplementagdo por decreto.

J& as despesas discricionarias sdo as que ndo decorrem de disposi¢des constitucionais e
legais, elas dependem, em maior ou menor grau, da disponibilidade de adicional ou residual de
recursos. Tais despesas traduzem, de uma maneira geral, as metas e prioridades de cada
administracgao, pois representam as politicas publicas valorizadas pelo Governo para alcancar
seus objetivo (Conof, 2016).

A flexibilidade do or¢amento encontra-se nas despesas discriciondrias. As emendas
parlamentares ao orcamento, bem ainda, o contingenciamento, ocorrem nessas despesas. De
acordo com o artigo 9° da LRF, se durante a execugao, houver risco fiscal, para as despesas
discriciondrias, ¢ obrigatdrio o seu contingenciamento.

Luciano de Souza Gomes (2013), explana que a execucdo das despesas discriciondrias,
ocorre através de repasses de recurso do Orgamento da Unido para os municipios por meio de
transferéncias voluntarias, ou seja, pela entrega de recursos correntes ou de capital a outro ente
da Federagdo, a titulo de cooperagdo, auxilio ou assisténcia financeira instrumentalizado por
convénios, contratos de repasse e termo de parceria. O Decreto n° 6.170/2007, no seu artigo 1°

regulamenta os convénios e contratos de repasse, conforme abaixo:
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I - convénio - acordo, ajuste ou qualquer outro instrumento que discipline a transferéncia de
recursos financeiros de dotacdes consignadas nos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social da
Uniao e tenha como participe, de um lado, 6rgao ou entidade da administragdo publica federal,
direta ou indireta, e, de outro lado, 6rgao ou entidade da administragao publica estadual, distrital
ou municipal, direta ou indireta, ou ainda, entidades privadas sem fins lucrativos, visando a
execucdo de programa de governo, envolvendo a realizacdo de projeto, atividade, servigo,
aquisicdo de bens ou evento de interesse reciproco, em regime de mutua cooperagao;

IT - Contrato de repasse - instrumento administrativo, de interesse reciproco, por meio do qual
a transferéncia dos recursos financeiros se processa por intermédio de institui¢do ou agente
financeiro publico federal, que atua como mandatério da Unido.

Considerando a importancia das despesas discricionarias, faz-se necessario a sua
comparacdo com as demais despesas. Sendo assim, extrai-se do grafico 1 que a parcela
destinada para as despesas discricionarias € muito pequena comparada as obrigatorias e as
financeiras, representa em média apenas 5% do total do Orcamento Seguridade Social e Fiscal,
no decorrer dos anos apresentados. Tem-se que a despesa de maior representatividade ¢ a
financeira, devido ao seu carater obrigatorio, de origem na legislacao e nos contratos.

A alta representacdo da despesa obrigatdria e despesa financeira na peca orcamentaria,
interfere na disponibilidade de receita para as despesas discriciondrias, por consequéncia,
diminui a margem para fazer outros gastos que também sdo importantes para o desenvolvimento
do pais, como o financiamento de pesquisas cientificas, a melhoria do ensino, a modernizacao
de hospitais e a construgdo de estradas, bem ainda, diminui a possibilidade de emendas
parlamentares, consequentemente a atuagao do Legislativo na alocagdo de recursos.

Grafico 1 — SIOP- Representacio das despesas na dotacio total atual 2000-2016

% de Despesas/Dotagao Total Atual
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FONTE: SIOP. Elaboragéo propria.
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2.3.2 Or¢amento impositivo versus autorizativo e EC 86/2015

Em analise ao modelo impositivo das emendas parlamentares e as possibilidades da sua
nao execugdo, partimos da afirmagdo que, hoje o orcamento brasileiro ¢ autorizativo, ou seja,
o parlamento apenas autoriza o Executivo a fazer o gasto, mas ele ndo € obrigado a executa-lo.
Existe uma discussdo acerca do or¢amento ser autorizativo ou ser impositivo.

Para Giacomoni (2012), a aprovagao legislativa do orcamento de despesa, significa que
cabe ao Poder Executivo realizar o que foi determinado na programagao de trabalho, aplicando
os recursos publicos nas dotagdes, de acordo com os valores especificados, € ndo em outra
programacdo que ndo esteja na peca orcamentaria, ou seja, a vinculagdo é com relacdo a
programacado esta na peca orcamentaria, ndo existe uma obrigatoriedade na execugao.

Em posicao contraria Piscitelli (2006), acredita que o orcamento ¢ a materializagdo do
planejamento e que para o Poder Executivo, o mais importante ¢ cumprir os programas
negociados com a sociedade, com a participagdo do Parlamento. Assim sendo, existe um
compromisso, uma obrigacdo do Estado em realizar o orcamento aprovado, pois ele gera
autorizacdo para arrecadar o necessario e suficiente para cumprir as aspiragdes desejadas pelo
povo. No caso do ndo cumprimento do que foi estabelecido em leis or¢amentarias, deveriam
exigir a concordancia prévia dos interessados ou ainda requerer a justificativa e a
fundamentagdo da impossibilidade do gasto, bem como a redefini¢ao da alocacdo dos recursos
correspondentes.

Greggianin (2015) acredita que o modelo autorizativo adotado na pratica administrativa
¢ mais eficiente para alcance da disciplina fiscal, pois concentra o poder de governanca na
tecnocracia e no Chefe do Executivo. O referido modelo exige menor esfor¢o de planejamento
e coordenacdo politica, e alta flexibilidade e margens de remanejamento, sem necessidade de
novas negociacdes com o Legislativo, diminuindo a atua¢do do Congresso. Para ele, o
or¢amento impositivo se sustenta da obrigatoriedade da entrega de bens e servigos a sociedade
e na possibilidade de cobrar resultados, sendo determinantes quanto aos fins e flexivel quantos
aos meios, fortalecendo o Legislativo.

A discussao sobre o modelo de or¢gamento no Brasil ndo pode deixar de considerar a
possibilidade de contingenciamento das despesas no decorrer do exercicio financeiro. O
contingenciamento das despesas discricionarias ¢ mecanismo de bloqueio provisorio do
empenho e pagamento das programagdes aprovadas na lei orcamentdaria, regulamentada pela

Lei Complementar n° 101, de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF), obriga os Poderes
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e 0 Ministério Publico a promoverem a limitagdo de empenho da despesa quando for verificado
que a realizacdo da receita ndo comportara o cumprimento das metas de resultado fiscal. Assim,
o mecanismo do contingenciamento ¢ legal e de uso compulsorio, nos caso previsto do art. 9°
da LRF.

Para Greggianin (2015) o contingenciamento ¢ um mecanismo que deve ser usado de
forma eventual na gestdo or¢amentaria e financeira, e ndo como regra, adotada implicitamente
desde a elaboracdo da PLOA. O modelo autorizativo permite aumentar a quantidade de
despesas autorizadas, sem o correspondente compromisso de execugao, aumentando a margem
de discricionariedade no contingenciamento. Com o modelo impositivo, o dever de execugdo

poderia causar certo constrangimento contra o excesso de autorizagdes.

2.3.3 Carater impositivo das emendas

A Emenda Constitucional n°® 86, de 2015, inseriu novas disposi¢des nos arts. 165 ¢ 166
da Constituicdo Federal, determinando a obrigatoriedade de execu¢do das programacdes
orcamentarias derivadas de emendas individuais. O carater impositivo das emendas individuais,
ja estava presente desde a LDO de 2014, o que foi positivo por gerar uma oportunidade de
observagao do novo padrao.

A referida PEC veio em resposta aos baixos niveis de execugao das emendas individuais
em relagdo ao conjunto das programagdes constantes do or¢camento, a fim de proporcionar
maior participagdo do Legislativo na defini¢do das politicas publicas.

A execucdo or¢gamentdria e financeira da programacao incluida por emendas individuais
em lei orgamentaria anual tornou-se obrigatoria no montante de 1,2% da receita corrente liquida

realizada no exercicio anterior, conforme art. 166 da CF.

[...] § 9°. As emendas individuais ao projeto de lei orgamentaria serdo
aprovadas no limite de um inteiro e dois décimos por cento da receita corrente
liquida prevista no projeto encaminhado pelo Poder Executivo, sendo que a

metade deste percentual sera destinada a a¢des e servigos publicos de saude.
Para Greggianin (2015) os valores de empenho e de pagamento obrigatdrios, tem como

base de calculo da RCL anterior, o que em geral tende a ser menor que a RCL do projeto da
LOA (parametro utilizado para a aprovacdo das emendas). As diferentes bases de calculo para
a aprovacao das emendas e para a execugdo, criadas para garantir o cumprimento das emendas,
nao foi apropriado, pois caso haja acréscimo da RCL no exercicio seguinte, o0 mesmo nao ¢
aproveitado pelas emendas, em funcao do limite de aprovacao e no caso de decréscimo da RCL

do exercicio em curso, a parcela frustrada implicard contingenciamento das emendas.
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Do limite de 1,2% da RCL para apresentagdo das emendas individuais, a metade do
valor deve ser destinada as agdes e servigos publicos de saude. Ressalte-se que as emendas
individuais além de vinculadas, passam a constituir piso minimo da saude, conforme art. 166,

§ 10 da CF:

Art. 166. ... [...] § 10. A execugdo do montante destinado a agdes e
servigos publicos de saude previsto no § 9°, inclusive custeio, serd
computada para fins do cumprimento do inciso I do 2° do art. 198,
vedada a destinacdo para pagamento de pessoal ou encargos sociais.

A obrigatoriedade das emendas parlamentares ndo ¢ absoluta, pois esse montante pode
ser reduzido em razdo de contingenciamentos e impedimentos de ordem técnica e legais que
justifiquem a sua ndo execu¢do. O Impedimento de ordem técnica pode ser entendido como
elementos que obstem o curso regular da realizagdo da despesa referente a emenda individual
de execucao obrigatdria.

Dessa forma, a verificagdo do cumprimento integral das emendas individuais, ¢ um
processo bem complexo, que envolve a consideragdo dos diferentes fatores apresentados. Sendo
assim, considerar que o carater impositivo das emendas, aumenta o grau de participacao do

Legislativo, torna-se uma tarefa dificil.
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3 METODOLOGIA

Quanto ao objetivo, esta pesquisa ¢ classificada como do tipo exploratéria, pois
estabelece critérios, métodos e técnicas para a elaboragdo de uma pesquisa que visa oferecer
informagdes sobre seu objeto (CERVO E SILVA, 2006). Neste tipo de estudo, o resultado
depende da intui¢do do explorador, por ser um tipo de pesquisa muito especifica (GIL, 2008).

Quanto a estratégia de pesquisa, adotou-se a documental, considerando que a principal
fonte de estudo sdo os relatorios com valores da execucao de emendas, extraidas dos sitios da
Céamara dos Deputados.

Para tal, foram analisados os dados relativos aos montantes das emendas individuais,
bem como, seus valores pagos (2010-2015) e empenhados (2012-2016). Foram analisados
ainda, o impacto do contingenciamento e restos a pagar, bem ainda, os principais impedimentos
técnicos.

Além da pesquisa documental, utilizou-se da técnica de entrevista informal, para maior
compreensdo da dindmica do processo que envolve a confeccdo dos dados referentes as
emendas parlamentares.

Para Britto Junior (2011) entrevista informal ou ndo estruturada ¢ o modelo mais
flexivel e menos estruturado possivel. Difere-se da simples conversagdo porque tem como
objetivo basico a coleta de dados. Recomendada para estudos exploratorios, que visam a
abordar realidades pouco conhecidas pelo pesquisador, ou entdo oferecer visao aproximativa
do problema pesquisado.

A entrevista foi realizada junto a servidor em exercicio de cargo de consultor
or¢amentario, na Camara dos Deputados, para esclarecimentos e coleta de dados referente a
execugao das emendas parlamentares.

Na ocasido, o entrevistado revelou que, antes de 2014 ndo existia um controle especifico
(RP6) da execucdo das emendas parlamentares. Diante disso, para atingir o objetivo preterido
neste estudo, foram selecionadas via Sistema de Gestao de Convénios e Contratos de Repasse
— SICONV, apenas as emendas exclusivas individuais, referentes ao periodo de 2010 a 2016.
De modo que, obteve-se uma série histérica das emendas instrumentalizada no formato de

convénios, pois esses sao em sua maioria oriundos das emendas individuais.



22

4 ANALISE DA EXECUCAO DAS EMENDAS INDIVIDUAIS

De acordo com a afirma¢do do servidor entrevistado, ndo existia um controle de
execu¢do das emendas individuais como ¢ feito hoje, porque ndo havia um identificador que
correspondesse a classificagdo orgamentaria para os recursos provenientes de suas
programagdes, o que dificultava o acompanhamento, no caso de alteragdes de dotagdes. A LDO
de 2015 previu um marcador especial para identificar as programagoes derivadas de emendas
individuais, marcado com resultado primario igual a 6 (RP6), o que permitiu um
acompanhamento mais eficaz.

As emendas individuais podem ocorrer tanto para programacdes oriundos do Projeto de
Lei encaminhado pelo Executivo, como em programagdes originadas no proprio Legislativo.
Em razao da ndo disponibilidade dos valores executados antes de 2015 e para atender o objetivo
do trabalho, os dados utilizados ficaram restritos aqueles decorrentes de programacdes cujas
dotagdes da Lei Orcamentdria Anual (LOA) foram oriundas exclusivamente de emendas
individuais e que nao foram completamente canceladas ao longo do exercicio, ou seja, aquelas
oriundas no Parlamento. Assim, segregou-se dentro das emendas individuais as que foram
incluidas no projeto de lei orgamentaria, procedente do Executivo e as incluidas exclusivamente
por emendas individuais no Congresso Nacional.

A Tabela 2, mostra uma alta porcentagem de emendas exclusivas, comparadas ao total
das emendas individuais, assim, em 2007, por exemplo, dos R$ 3,5 bilhdes, quase R$ 3 bilhoes
sdo de emendas exclusivas, o que representa 84,47% do total das emendas. Logo, mesmo que
os dados utilizados para o acompanhamento da execucdo nao reflitam integralmente o total dos
recursos das emendas, € possivel fazer uma estimativa bastante razoavel do montante executado
baseando-se nas emendas exclusivas.

Tomando as médias das porcentagens, verifica-se que, ficam em torno de 78%, o que
indica que a selecdo ¢ representativa para o propdsito de avaliar a execugdo das emendas
individuais como um todo, ou seja, pode-se considerar a execu¢cdo das emendas exclusivas

como a representagao das emendas individuais.
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Tabela 2 - Montante de emendas individuais (total e exclusiva), por ano - RS mil

Total de recursos alocados | Recursos alocados em programagoes | %

Ano por emendas individuais exclusivas emendas individuais Exclusiva
2004 1.482.208,00 1.120.500,90 75,6
2005 2.075.500,00 1.556.874,50 75,01
2006 2.964.421,30 2.283.180,60 77,02
2007 3.533.434,00 2.984.548,80 84,47
2008 4.742.410,00 3.278.275,30 69,13
2009 5.927.893,20 4.600.270,50 77,6
2010 7.411.901,50 4.320.741,30 58,29
2011 7.706.761,00 5.811.245,60 75,4
2012 8.892.500,00 7.249.361,00 81,52
2013 8.878.547,50 8.041.662,40 90,57
2014 8.671.639,00 8.671.639,00 100

Fonte: Volpe e Cambraia(2014)

A Tabela 3, apresenta a execucdo financeira, com relagdo aos valores pagos das
programacdes exclusivas. Observe-se que o pagamento do valor autorizado ¢ diluido ao longo
de varios exercicios.

O que nao ¢ pago no ano de empenho, entrard como restos a pagar para o proximo ano.
Dessa forma, em 2015, foram pagos R$ 4,1 bilhdes em emendas individuais, sendo que apenas
R$ 21,8 milhdes (0,01%) se referem ao orgamento do ano em curso (2015), os demais valores
correspondentes sdo restos a pagar de exercicios anteriores.

O baixo indice de pagamento no mesmo ano da autorizagao, ¢ explicado, entre outros
motivos, pelo proprio processo que se inicia com o empenho, que corresponde a obrigagao de
pagamento pendente pelo Estado, a liquidagdo, que ¢ a execugdo fisica em observancia aos
cronogramas e o pagamento, o desembolso efetivo.

Por outro lado, verifica-se também um aumento expressivo do valor autorizado,
inicialmente de R$ 6.526,90 milhdes para 9.663,70 milhdes, nos anos entre 2010 a 2015, e um
aumento na porcentagem do pagamento que alcangou em 2015 o valor de 43%. Esse aumento
possivelmente reflete o empenho do Governo Federal em reduzir as contas dos restos a pagar
para o ano de 2016. A redugdo de restos a pagar concretizou-se através de aumento do

cancelamento, aumento dos pagamentos e redugdo das novas inscrigdes nessa rubrica, devido
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a melhora na gestdo das despesas empenhadas. Assim, ndo se pode afirmar que, o aumento no
valor pago no ano de 2015, foi resposta a impositividade da execu¢do das emendas. Tem-se
ainda que, em 2014, ndo aconteceu mudangas substanciais, mesmo ja constando na LDO o
regime do orgamento impositivo.

Tabela 3 — Execucao de emendas individuais exclusivas (2010-2015)

Programagdes VALOR PAGO Total pago
2010 2011 2012 2013 2014 2015

2003-2009 128280 9566 6092 2094 77,5 105,1  3.240,60

2010 2247 7898 8053 2748 1024 89,1  2.286,30

2011 71,7 8169 6722 2133 1343 1.908,30

2012 288,6| 1.11920 6528 3511 2.411,70

2013 139,6| 1.169,30 1.253,20  2.562,10

2014 125,7| 2.223,70  2.349.30

2015 21,8 21,8

Total pago 1.507,50 1.818,10 2.520,00 2.41520 2.341,00 4.17830 14.780,10
Valor Autorizado 6.526,90 6.39720 8.398,10 8.45350 824170 9.663,70
OA/"u(tzfigZ‘;/do) 0,23 0,28 0,30 0,29 0,28 0,43

Fonte: sitio da Camara dos Deputados, 2017 *Valores em milhdes de reais

A Tabela 4, apresenta o comportamento do empenho nos anos de 2012-2016. Os valores
das porcentagens de empenho sdo maiores, principalmente em anos eleitorais como 2014 ¢
2016. No ano de 2015, o empenho teve uma queda significativa, provavelmente devido ao alto
grau de contingenciamento naquele ano, conforme Grafico 2.

Comparando-se a Tabela 3 e a Tabela 4, observa-se que o comportamento do empenho
se difere do pagamento. Enquanto nos anos de 2012 a 2014, ocorreu um decréscimo ¢ em 2015
um aumento no pagamento, no empenho ocorreu o inverso, nos anos de 2012 a 2014 houve um
crescimento e em 2015 uma queda.

Pode-se inferir assim que, em 2015, o fato de ter ocorrido um aumento no pagamento e
uma diminui¢do no empenho, esté relacionado principalmente pelo pagamento de restos a pagar

e nao por reflexo da Emenda Constitucional 86/2015.
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Tabela 4 — Empenho das emendas exclusivas 2012-2016

Item 2012 2013 2014 2015 2016
Dotagao Inicial | 8.299,90 8.424,00 |8.167,20 |9.665,36 |9.104,22
Autorizado 8.393,40 8.453,50 |8.241,70 |9.663,70 |9.100,29
Empenhado 3.983,70 5.057,60 |6.141,61 |3.430,75 |7.268,57
% Empenhado/

Autorizado 0,47 0,60 0,75 0,36 0,80

Fonte: SIOP e Sigabrasil. Adaptado

O montante de empenho obrigatorio pode ser reduzido se houver contingenciamento ou
impedimento técnico. O Gréfico 2, descreve o montante inicial de contingenciamento e o
montante de emendas, representando a relacdo direta entre esses fatores. O ndo cumprimento
dos valores obrigatérios imposto no texto constitucional se justifica, no caso de
contingenciamento. Observa-se em 2015, o maior valor de contingenciamento, comprovado
pela crise politica e econdmica enfrentada no Brasil. Esse crescimento explica o baixo empenho
no referido ano, conforme Tabela 5. O contingenciamento impacta diretamente no valor das
emendas, que serdo empenhadas de forma proporcional, ou seja, diminui o valor obrigatorio a
ser executado.

Grafico 2 — Emendas x montante inicial do contingenciamento (2007-2015)
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Fonte:SOF.

*Dados retirados do primeiro decreto de contingenciamento de cada exercicio.
**Em 2015 as emendas somaram 24,2 bilhdes de reais, sendo que, desse montante, 8,3 bilhdes de reais ficaram protegidos
do contingenciamento em virtude da institui¢do do
orcamento impositivo e das emendas de bancada prioritarias.
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Outra variavel importante a se analisar € o comportamento dos restos a pagar, pois 0s
valores ali inscritos influenciam no valor de execugao das emendas individuais.

A Emenda Constitucional estabelece que o cumprimento dos limites minimos de
execugdo financeira pode incluir os restos a pagar inscritos em exercicios anteriores. No
entanto, do total obrigatdrio, que corresponde a 1,2% da RCL, os restos a pagar estdo limitados
a 0,6 %, gerando margem para o ocorra empenho e ndo apenas pagamento de compromissos
financeiros de exercicios anteriores. Embora haja o limite de participacdo estabelecido, quanto
maior o valor dos restos a pagar, menor sera 0 minimo obrigatério a ser cumprido, pois ele €
considerado fator redutor da execu¢ao das emendas.

Assim, tem-se que em 2014, ocorreu o maior valor de restos a pagar para serem inscritos
no ano subsequente, bem como, o maior saldo a ser pago até 31/12/2015. Ratificando em 2015,
o alto indice de pagamento com os restos a pagar, diminuindo, assim, o valor destinado ao
empenho, consequentemente o valor de execugdo das emendas parlamentares.

Tabela 5 — Restos a pagar de emendas individuais exclusivas (2011-2015)

ANno RAP inscritos RAP RAP pagos Saldo atual de )

empenho no ano canf:elados até 2015 RAP a pagar (até
subsequente | até 2015 31/12/2015)

2011 2.913,80 752,6 1.837,60 325,2

2012 3.695,50 876,5 2.123,70 695,8

2013 4.920,10 230,2 2.423,00 2.267,50

2014 5.750,50 153 2.223,70 3.373,90

Total 17.279,90 2.012,30 8.607,90 6.662,40

Fonte: Sitio da Camara dos Deputados, 2017 / em milhdes

Tem-se ainda, na Tabela 6, os principais impedimentos apresentados por suas
frequéncias e porcentagens. Destaca-se, o aumento de 2.063 impedimentos para 10.908, uma
diferenca expressiva, que provoca a diminuicdo da execucdo das emendas parlamentares,
reduzindo o valor da obrigatoriedade da execucao das programacdes decorrentes de emendas
individuais.

Os impedimentos sanaveis representam aqueles que podem ser solucionados, por
exemplo, a falta de uma documentacdo, posteriormente apresentada, ja os ndo sanaveis, sao 0s
impedimentos sem elucidagdo, como a desisténcia do proponente. Os impedimentos que
impactam o minimo obrigatorio sdo os ndo sandveis. Eles provocam o cancelamento da dotacao
destinada para a programacdo correspondente, repercutindo no valor obrigatério do

cumprimento das emendas.
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Tabela 6: Principais impedimentos técnicos com suas frequéncia e porcentagens

JUSTIFICATIVAS

2014

2015

2016

Nao apresentacdo do plano de
trabalho no prazo

798

38,70%

6.891

87,90%

6.680

61,24%

Falta de razoabilidade dos valores,
incompatibilidade do valor
proposto com o cronograma de
execugdo do projeto ou proposta de
valor que impeca a conclusdo de
uma etapa util do projeto; Néo
apresentagdo do plano de trabalho
no prazo

486

23,60%

49

0,60%

52

0,48%

Falta de razoabilidade dos valores,
incompatibilidade do valor
proposto com o cronograma de
execugdo do projeto ou proposta de
valor que impec¢a a conclusdo de
uma etapa util do projeto

317

15,40%

0,00%

0,00%

Outros

152

7,40%

272

3,50%

905

8,30%

Nao atendimento dos ajustes
solicitados pelos ministérios aos
estados, municipios e entidades
privadas no prazo

136

6,60%

512

6,50%

0,00%

Nao aprovagdo do Plano de
Trabalho

55

2,70%

77

1,00%

261

2,39%

Demais justificativas

32

1,60%

0,00%

49

0,45%

Nao apresentagdo do plano de
trabalho no prazo; Néo atendimento
dos ajustes solicitados pelos
ministérios aos estados, municipios
e entidades privadas no prazo

30

1,50%

0,00%

0,00%

Incompatibilidade = do  objeto
indicado com a finalidade da agado
orcamentaria

18

0,90%

27

0,30%

71

0,65%

Nao indicagdo do beneficiario e
respectivo valor da emenda no
prazo estabelecido

14

0,70%

0,10%

0,06%

Desisténcia do proponente

14

0,70%

0,10%

49

0,45%

Outros; Nao atendimento dos
ajustes solicitados pelos ministérios
aos estados, municipios e entidades
privadas no prazo

11

0,50%

0,00%

2.835

25,99%

TOTAL

2063

100%

7.842

100,00%

10.908

100,00%

FONTE: SILOR; Mensagem n° 10, de 2015-CN; Mensagem n° 7, de 2016-CN

E importante entender que a aprovacio das emendas ¢ de 1,2% do RCL prevista na

PLOA, ja a obrigatoriedade da execugdo limita-se a 1,2% do ano anterior, ou seja, sdo dois

montantes obrigatorios e diferentes: um € a execucao orcamentaria efetiva, que corresponde ao

dever de empenho da despesa e, a obrigatoriedade de pagamento, que considera o montante
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pago no exercicio e o pagamento de restos a pagar e o outro é referente a aprovagdo das
emendas. As bases de calculo dos montantes minimos de empenho e pagamento utilizam a RCL
do ano anterior, em regra menor do que a RCL do PLOA, limite definido para a aprovagao das
emendas.

A Tabela 7, mostra a evolugdo do montante destinado as emendas individuais em
relacdo ao montante de receita corrente liquida — RCL realizada em cada exercicio. Temos que
a média das % de emendas individuais em relagdo a receita corrente liquida ¢ de 1,38, ou seja,
maior que o valor fixado no novo ordenamento, sendo que a maior % ocorreu em 2010. A
inclusdo na Constitui¢do Federal desse pardmetro financeiro, objetiva evitar que, devido a
aprovacdo do orcamento impositivo, ocorra o aumento descontrolado das programacdes
aprovadas por emendas individuais. Infere-se que, a porcentagem fixada como obrigatéria nao
interfere na execugao, pois, ainda que, os valores observados estivessem acima do determinado
na Emenda Constitucional, existia o descontentamento por parte dos parlamentares com relagao
a execu¢do das emendas individuais.

Tabela 7: Emendas individuais 2010-2016 — montante e % RCL

Ano RS milhGes (emendas %RCL RCL (RS milhdes)
individuais totais)
2010 7.425,00 1,49 499.866
2011 7.706,00 1,38 558.706
2012 8.892,50 1,44 616.933
2013 8.878,00 1,35 656.094
2014 8.671,63 1,35 641.578
2015 9.665,36 1,43 674.522
2016 9.104,22 1,26 722.474

Fonte: Greggiani (2008) e RCL: STN/MF; Adaptado

Alternativamente, pode-se analisar a execucdo das emendas individuais através do
acompanhamento de desembolso com convénios, o que foi procedido por meio de uma série
histérica de 2010-2016 somente da execucao de convénios, via SICONV. Isso porque o
convénio ¢ instrumento para realizagdo das transferéncias voluntarias, e estas sdo a forma de
repasse das dotacdes destinadas a programas originados de emendas exclusivas. As emendas
exclusivas, em geral, sdo voltadas para programas finalisticos, ou seja, programas que resultam

em bens ou servicos ofertados diretamente a sociedade (MOTA, 2009), logo o repasse para os
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municipios sdo feitos por transferéncias voluntarias, que se operacionaliza, também através dos
conveénios.

Assim, ao analisar o comportamento do desembolso com convénios, espera-se que as
emendas exclusivas tenham o mesmo contorno.

O Gréfico 3 representa o total de desembolso de convénio. Percebe-se que o desembolso
teve seu maior valor em 2016 com 7.536,57 milhdes. Houve um salto de desembolso entre 2011
e 2012, e a partir de 2012 até 2016 ocorreu oscilagdes que variaram de 7.536,57, maior valor e
6.676,50, menor valor. Devido ndo ter ocorrido uma mudancga significativa no periodo de
vigéncia da PEC 86/2015, ndo se pode afirmar que a referida lei trouxe impacto na execugao
das emendas parlamentares.

Grafico 3: Desembolso de convénio 2010-2016
DESEMBOLSO DE CONVENIO
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2014 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Fonte: SINCOV (acesso 3/6/2017), em milhdes

Dessa forma, observando os dados apresentados, extrai-se que as emendas
parlamentares individuais podem ser representadas pelas emendas exclusivas, sendo confidvel
a analise voltada para esse grupo e que o contingenciamento, os impedimentos técnicos e legais,
bem ainda, os restos a pagar sdo fatores de reducdo do minimo obrigatério estabelecido na
Emenda Constitucional 86/2015, demonstrando que o cumprimento das emendas ndo ¢

absoluto.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A Emenda Constitucional n® 86/2015 representa o desejo do Poder Legislativo em ter
maior grau de participacdo no Orgamento, ou seja, ela materializou a insatisfagdo dos
parlamentares com o baixo grau de execugdo das emendas. Apesar do or¢amento brasileiro ser
autorizativo, a sua execu¢ao nao ¢ facultativa, j& que o ndo cumprimento precisa ser justificado.
Assim, 0 modelo impositivo das emendas parlamentares ndo ¢ absoluto, também ¢ relativo,
pois, existem situagdes, como os impedimentos legais e técnicos € o contingenciamento, que
podem justificar o ndo cumprimento integral da sua execug¢ao.

Considerando que, a regra constitucional ¢ recente, tem-se que avaliacdo da execugdo
das emendas parlamentares individuais, restringiu-se aos anos de 2014 a 2016, pois, apesar da
Emenda Constitucional ser de 2015, a LDO 2014 ja tinha o carater impositivo com relagdo ao
cumprimento das emendas. Considerando também que, no momento da pesquisa, ndo se
encontrava disponivel todos os dados referentes a 2016, como resultado verificou-se, por meio
das tabelas e graficos apresentados, que a implementacdo do modelo impositivo das emendas
parlamentares individuais ao fixar o dever de execugdo de programagdes orcamentarias, até
entdao, ndo causou aumento na execugao.

Dessa forma, ndo se pode afirmar que houve aumento na participacao do Legislativo, o
que prejudica nas possibilidades de alocagdo e aplicagdo dos recursos nas diversas politicas
publicas. A baixa execucao, demostra um descolamento entre o planejamento e or¢camento,
desvalorizando a pe¢a or¢amentaria.

Tendo o ano de 2015, como exemplo, percebe-se que, mesmo com aumento dos valores
pagos e autorizados, o empenho diminuiu, isso porque, também ocorreram aumento dos restos
a pagar, do contingenciamento ¢ dos impedimentos.

Verificou-se ainda que, os restos a pagar podem afetar na execucdo das emendas
parlamentares, diminuindo o empenho, pois a obrigatoriedade estabelecida na alteracdo da
Constituicao refere-se tanto a execucdo orcamentaria, identificada pela obrigatoriedade de
empenho, quanto a obrigatoriedade de pagamento, incluindo os restos a pagar. Assim como no
decorrer dos anos, ocorreu constante aumento na conta de restos a pagar, observa-se o impacto
dessa conta no total empenhado e pago. Mesmo que, os restos a pagar somente possam
contribuir com 0,6 % da RCL realizada no ano anterior, ainda assim, pode comprometer o

alcance de execucao financeira de 1,2 % da RCL.
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Diante do exposto, percebe-se que devido a falta de dados orgcamentarios e a
insuficiéncia de controle por parte do Legislativo, ndo ¢ possivel afirmar que as emendas
or¢amentarias individuais estavam sendo cumpridas, ¢ em quais percentuais. Logo, ha a
dificuldade de se verificar o quanto efetivamente a Emenda Constitucional n® 86/2015 fomentou
a participacdo do Legislativo na definicdo das politicas publicas e alocagdo dos recursos
publicos, por meio das ementas individuais.

Recomenda-se a pesquisas futuras a continuidade no acompanhamento da execucao das
emendas individuais, bem como, a compreensdo de quais fatores econdmicos, sociais,
institucionais ou politicos contribuem para aumentar a participagdo do Legislativo na peca

orcamentdria, ¢ ainda, as experiéncias internacionais em orcamento impositivo.
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