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RESUMO

Este trabalho de conclusdo de curso discute o conceito de orgamento impositivo e sua relagdo
com as emendas parlamentares, e também, busca analisar o debate entre os modelos de
orgamento impositivo e autorizativo. A pesquisa aborda como essa dindmica tem evoluido
desde a Constituicao Federal de 1988, apresentando as fungdes do orgamento publico e os
aspectos politicos, econdomicos e sociais que influenciam a elaboragdo e execucdo das leis
or¢amentarias. O estudo visa compreender as implicagdes das diferentes modalidades
orcamentarias na governanca publica e na alocagdo de recursos, com énfase no contexto
brasileiro, no qual a Constituigdo prevé tanto o modelo autorizativo, para despesas
discricionarias, quanto o impositivo de or¢gamento, utilizado para emendas parlamentares. A
metodologia inclui uma revisao bibliografica sobre matéria or¢gamentaria, analise de artigos
cientificos, noticias jornalisticas, estudos técnicos do Poder Legislativo, dados
governamentais, estudos da legislacdo brasileira e da evolucao da Constituicdo da Republica
com a aprovagao do orcamento impositivo. Como resultado, busca-se entender a evolugao do
or¢amento publico brasileiro até a atualidade e a relagdao entre o Poder Executivo e o Poder
Legislativo no planejamento e na destinagdo de recursos publicos.

Palavras-chave: Or¢amento publico; orcamento impositivo; emendas parlamentares; .



ABSTRACT

This course conclusion work discusses the concept of an imposing budget and its relationship
with parliamentary amendments, and also seeks to analyze the debate between the imposing
and authorizing budget models. The research addresses how this dynamic has evolved since
the 1988 Federal Constitution, presenting the functions of the public budget and the political,
economic and social aspects that influence the elaboration and execution of budgetary laws.
The study aims to understand the implications of different budgetary modalities on public
governance and resource allocation, with an emphasis on the Brazilian context, in which the
Constitution provides for both the authorization model, for discretionary expenses, and the
budgetary model, used for parliamentary amendments. The methodology includes a
bibliographic review on budgetary matters, analysis of scientific articles, journalistic news,
technical studies of the Legislative Branch, government data, studies of Brazilian legislation
and the evolution of the Constitution of the Republic with the approval of the imposing
budget. As a result, we seek to understand the evolution of the Brazilian public budget to date
and the relationship between the Executive Branch and the Legislative Branch in the planning
and allocation of public resources.

Key-words: Public budget; imposing budget; parliamentary amendments.
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1. INTRODUCAO

O orgamento publico ¢ um instrumento fundamental para a administracdo publica,
permitindo a alocagdo de recursos de acordo com as prioridades governamentais, contribuindo
com a eficiéncia da atuacdo estatal. No Brasil, o debate sobre o or¢amento impositivo e
autorizativo tem ganhado destaque, especialmente em relagcdo as emendas parlamentares, que
ganharam destaque na midia nos ultimos anos.

Nesse contexto, o orcamento publico ¢ um dos principais instrumentos de
planejamento e execu¢do das politicas publicas, desempenhando um papel central na
organizac¢do das finangas e na alocagao eficiente dos recursos estatais. Através do orgamento,
o governo estabelece prioridades, define metas e planeja agdes que visam promover o
desenvolvimento socioecondmico do pais.

O processo de elaboracdo do orgamento publico inicia-se com a proposta orcamentaria
elaborada pelo Poder Executivo, que em seguida, ¢ debatida, emendada e posteriormente
votada pelo Poder Legislativo. A peca final orcamentaria, muitas vezes, recebe muitas
alteracdes da proposta inicialmente encaminhada. Assim, hd um grande debate de como
garantir que o planejamento governamental elaborado pelo Executivo seja respaldado e
seguido pelas leis orgcamentarias apds a tramitagdo nas casas legislativas.

Os modelos orgamentarios autorizativos e impositivos sdao diferentes formas de
execu¢dao do orcamento publico. Para o autorizativo, ha uma oposi¢ao entre flexibilidade e
planejamento, visto que ele pode ser facilmente modificado. Ja para o impositivo, constata-se
maior inflexibilidade, porém maior previsibilidade e coeréncia com o planejamento dos
planos e leis or¢gamentarias aprovadas.

Porém, em um contexto no qual grande parte do orcamento ¢ comprometido com
despesas obrigatorias de carater continuado (DOCC), o Poder Legislativo vé uma necessidade
de maior participacdo na destinacdo dos recursos publicos. As emendas parlamentares sdo
instrumentos orcamentarios que buscam destinar parte dos recursos do orcamento para que
possam ser destinados pelo Poder Legislativo a fim de atender a demandas de suas bases. O
que pode por um lado ser positivo pois atende demandas reprimidas pelo governo, por outro ¢
um instrumento que contribui para a fragmentacdo do or¢camento e dificulta a implementacao

de um plano de governo.



1.1 Problema de Pesquisa

A evolucdo do orcamento publico no Brasil tem sido marcada por significativas
transformagdes, especialmente no que tange a participagdo do Poder Legislativo no processo
de elaboragdo e planejamento or¢amentario. Visto isso, este trabalho busca responder a
seguinte pergunta: como se deu a evolugdo do or¢amento publico, tendo énfase a participagdo

do poder legislativo no processo de elaboragdo e planejamento do orgamento publico?

1.2 Objetivo Geral

Tendo em vista a problematica apresentada anteriormente, a presente pesquisa tem
como objetivo geral analisar o efeito das alteragdes na legislacdo e na Constituicdo Federal
que resultaram em uma nova dindmica para o or¢gamento publico, além disso, analisar também

o papel do Poder Legislativo no processo orgamentario resultante dessas alteragdes.

1.3 Objetivos especificos

No intuito de alcangar o objetivo geral previamente estabelecido se faz necessario
cumprir os seguintes objetivos especificos:
- Desenvolver um estudo da legislagdo e normas que regulam o or¢gamento publico
brasileiro, bem como apresentar sua importancia politica, econdmica e social
- Desenvolver os conceitos do or¢amento autorizativo e impositivo, bem como sua
aplicacdo a realidade brasileira
- Analisar o surgimento das emendas parlamentares impositivas € como elas

influenciam o or¢gamento publico e as politicas publicas

1.4 Aspecto Metodolégico.

A analise do orgamento publico foi realizada utilizando uma metodologia que
combinou dados qualitativos e quantitativos de diversas fontes confidveis. O processo
envolveu uma revisao bibliografica sobre o conceito e aplicacdo do orgamento impositivo,
coleta de dados sobre receitas e despesas do Portal da Transparéncia do Governo Federal, e
informagdes adicionais dos portais da Camara dos Deputados e do Senado Federal. Um

estudo técnico da Comissdo de Orcamento da Camara foi usado para entender as implicagdes
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das emendas parlamentares no contexto orgamentario. Investigou-se a evolu¢do da legislacao,
destacando as Emendas Constitucionais n° 86/2015 e n° 100/2019, que reforcam a autonomia

do Legislativo na alocagdo de recursos publicos.

1.5 Relevancia do Tema

A presente pesquisa mostra-se relevante para entender a evolucdo da dinamica entre os
Poderes da Republica na elaboragcdo, planejamento e destinagdo de recursos publicos
presentes no orgamento. Nesse sentido, a tematica do orgamento impositivo e das emendas
parlamentares destacam-se, pois reflete a dindmica de equilibrio entre os poderes Legislativo
e Executivo e como isso resulta na alocacao de recursos publicos nos entes federativos e o seu

impacto para um programa de governo.

1.6 Estrutura do trabalho

O trabalho encontra-se estruturado em 6 partes, sendo a primeira esta introdugao onde
¢ apresentada uma breve contextualiza¢do sobre o tema. Em seguida tem-se o referencial
teorico com as principais teorias e legislagdes que embasam a pesquisa, posteriormente tem-se
a metodologia utilizada para o embasamento do trabalho. As andlises e resultados
encontram-se na quarta parte e, por fim, as consideracdes finais encontram-se na quinta e

ultima parte.

2. REFERENCIAL TEORICO

Nesta se¢do, abordaremos o panorama de como a doutrina e a legislagdo define o
orcamento publico, os modelos or¢amentarios de execugdo do orgamento, os tipos de
emendas parlamentares, bem como seus requisitos e formas de execugao.

Primeiramente, pretende-se analisar o orgamento publico brasileiro e sua importancia
desde a promulgac¢do da Constituicdo de 1988. Essa andlise visa entender as mudangas e
evolucdes no processo or¢amentario, bem como destacar o papel do orgamento como
ferramenta essencial para a gestdo das financas publicas, a transparéncia e a responsabilidade
fiscal.

Em seguida, o artigo busca explorar a distingdo entre o or¢amento autorizativo € o

orgamento impositivo, a visdo doutrindria, examinar suas caracteristicas, previsao legal e
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constitucional e a realidade brasileira nesse contexto.
Por fim, analisar as emendas parlamentares e sua influéncia na parte discricionaria do
or¢amento publico, os requisitos para elaboragdo, os tipos de emendas e o grau de execugao

das emendas parlamentares federais nos ultimos anos.

2.1 Or¢amento Publico: Defini¢ao e Importancia

O orgamento publico ¢ a ferramenta que possibilita o planejamento financeiro do
governo, assegurando a distribui¢do dos recursos para diversas areas. Ele € essencial para a
implementagdo de politicas publicas e para o funcionamento do Estado. No Brasil, o ciclo
or¢amentario envolve a elaboragdo, discussao, aprovacao, execugao e controle do orgamento.

Visto isso, por meio do orcamento publico as politicas publicas sdo viabilizadas e
materializadas, sendo uma das formas de manifestagdo das diretrizes de um plano de governo,
visto que no Brasil ¢ adotada a metodologia de or¢amento-programa. Dessa forma, considerando
que vivemos em um sistema democratico, o governo eleito representa a vontade da maioria da
populagdo, logo as acdes adotadas pelo governo na condugdo do orgamento pressupdem
legitimidade e concordancia por parte da sociedade.

De acordo com Leite (2015), o orcamento publico ¢ materializado pelas leis
or¢amentarias, que seguem um rito legislativo especial, que tem origem em uma vontade politica,
na qual influencia toda a economia do pais e deve seguir conformidade legal com a legislacdo e
com a Constituicdo Federal. Assim, veremos melhor como algumas areas de influéncia sdo

impactadas e influenciam o orgamento publico.

2.2 Competéncias Orcamentarias Previstas na Constituicio Federal de 1988 (CF/88)

A Constitui¢ao de 1988 trouxe uma nova configuragdo para a elaboracdo e execucao
do or¢camento, aumentando a participagao do Legislativo e introduzindo novos mecanismos de
controle ¢ fiscalizagao.

Segundo o artigo 165 da CF/88, sdo leis de iniciativa do Poder Executivo as que
instituem os planos plurianuais, as leis de diretrizes orgamentarias e as leis or¢amentarias
anuais. O Executivo, ¢ o poder responsavel pela elaboracao e execucao do orcamento publico,
havendo uma unica peca orcamentaria para cada ente da federacao, o que estd de acordo com
o principio orgamentario da unidade.

Na LOA constara a previsdo da receita e a fixagdo da despesa, estimativas que serdo



fixadas para a execu¢do em um exercicio financeiro, que no Brasil coincide com o ano civil,
de acordo com o principio or¢amentario da anualidade.

Ao Poder Legislativo, a Lei Maior prevé: "Os projetos de lei relativos ao plano
plurianual, as diretrizes or¢amentarias, ao orcamento anual e aos créditos adicionais serdo
apreciados pelas duas Casas do Congresso Nacional”. Isso significa que para a aprovagao e a
consequente execugdo do orgamento, ha a necessidade de aprovacao pelos membros das casas
legislativas, membros que representam o povo.

O Poder Legislativo ¢ o titular do controle externo, que realizard a fiscalizagao
contabil, financeira, or¢camentdria, operacional e patrimonial, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade e eficiéncia das agdes de governo, que estdo relacionados a
forma de execug¢do do orgamento. Nesse sentido, além de aprovar o or¢amento, cabe ao
Legislativo fiscalizar e avaliar como est4 sendo a execu¢do or¢gamentaria, podendo, inclusive,
responsabilizar os agentes publicos que ndo respeitem os aspectos fiscalizados pelo
parlamento.

Ao Poder Judiciario, quando provocado, cabe a andlise da legalidade da elaboragdo e
da execugdo do orgamento publico, tanto quanto aos aspectos formais, relativos ao processo
legislativo e de execugdo, como também aos aspectos materiais, relacionados ao gasto
publico. Ao judicidrio, ndo cabe a analise do mérito das decisdes adotadas pelo Executivo, em
respeito a separacdo dos poderes, a analise judicial esta restrita a legalidade, a legitimidade e
aos principios constitucionais.

Nesse sentido, a Constitui¢do estd alinhada ao principio republicano da separagdo dos
poderes, nos quais as competéncias estdo previamente estabelecidas, cabendo ao executivo a
operacdo da maquina publica, ao legislativo aprovar e fiscalizar as agdes do executivo e ao

judiciario o controle da legalidade e do respeito ao ordenamento juridico.

2.3 Aspectos do Orcamento Publico

Nesse contexto, Leite (2015) define que o orcamento publico possui alguns aspectos
relevantes que caracterizam a sua formacdo e sua influéncia na vida da populagdo. Sao eles:
juridico, politico e economico.

2.3.1 Aspecto Juridico

Quanto ao aspecto juridico, o orgamento publico € originado nas leis do Plano Plurianual



(PPA), Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA), que sdo de
iniciativa do Poder Executivo, para isso segue um rito legislativo especial, tendo seu rito previsto
na Constituicdo Federal de 1988. Por ser uma lei, a juridicidade esté intrinsecamente relacionada
ao orcamento publico, pois a elaboracdo, a aprovacao e a execucdo do orcamento sao
formalizadas por meio de um processo legislativo, fundamentado no ordenamento juridico e esta
sujeito ao controle judicial que busca garantir a legitimacao dessas leis.

O Poder Executivo, responsavel pela execucdo do orgamento, ndo realiza as despesas de
forma totalmente discricionaria, esta sujeito ao controle judicial e também do controle externo
exercido pelo Poder Legislativo por expresso mandamento constitucional. Nesse sentido, “o Poder
Executivo ndo realiza despesas como bem entender. Antes, 0 orgamento passa por um processo de
discussdo e aprovagao pelo Congresso Nacional, representantes do povo. E todo este tramite esta
subordinado a regras juridicas” (LEITE, 2015, p. 54). E o que o autor chama de “democratizagio
dos gastos publicos”.

Nesse sentido, a participacdo do Congresso Nacional tem sido cada vez mais importante
na defini¢do do orcamento publico, com a aprovacao da PEC 34/2019, conhecida como PEC do
or¢amento impositivo, a constitui¢do passou a prever maior participacao do Poder Legislativo e a
sofrer maiores influéncias politicas na destinagdo de recursos publicos. Com a Emenda
Constitucional n° 126 de 2022 (EC 126/2022), o percentual da Receita Corrente Liquida (RCL)

destinado ao Poder Legislativo, de forma impositiva, aumentou de 1,2% para 2% da RCL.

2.3.2 Aspecto Politico

E por meio do orgamento que o governo, exercido pelo eixo politico escolhido em
eleicdes, materializa o seu plano de governo, exerce suas preferéncias politicas, destina
recursos para as politicas publicas prioritdrias e define as diretrizes, metas e agdes
governamentais. Para Leite (2015), a elaboragdo do orcamento reflete a execugdo do
programa politico e os anseios do governo que estd no poder.

O processo de elaboragdo, aprovagdo e execucao do or¢gamento para Paludo (2009, p.
6) “embute, necessariamente, perspectivas e interesses conflitantes, que sdo resolvidos
geralmente no ambito da agdo politica dos agentes publicos e dos inumeros segmentos
sociais”. Nesse sentido, o ciclo or¢gamentario passa por diversas etapas até que seja de fato
executado, exigindo-se discussdes, negociacdes e conflitos que buscam prevalecer os
interesses de determinado segmento politico em detrimento dos interesses de outros. A peca
or¢amentaria ¢ o reflexo de relagdes conflituosas existentes na sociedade, nas quais 0s grupos
com maior influéncia e poder deterdo maior capacidade de influenciar a destina¢do dos
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recursos publicos.

2.3.3 Aspecto Econémico

Como uma forma de materializagdo das politicas e acdes de governo, o or¢amento
publico, dado a sua relevancia em relacdo a quantidade de recursos que circulam no pais, €
um importante meio para influenciar a economia de um pais. Existem vertentes que acreditam
que o governo ¢ um importante propulsor da atividade econdmica e outras que o governo deve
agir apenas como um regulador, evitando influéncias significativas no mercado.

Independente da ideologia, o orgamento detém grande capacidade de influenciar a
atividade econdmica de um pais, interferindo diretamente em areas especificas com politicas
publicas, no nivel de emprego e na inflacdo. Paludo (2009, p.6) destaca que “tanto os
incentivos microecondmicos € setoriais, quanto as varidveis macroeconOmicas relativas ao
nivel de inflacdo, endividamento e emprego na economia sao diretamente afetadas pela gestao
or¢amentaria”.

Apesar desses fatores estarem sujeitos a inumeras varidveis, ¢ inegavel que o poder
publico detém grande capacidade de influenciar o comportamento do mercado. Nesse sentido,
¢ possivel fazer uma associagdao direta da forma de conducdo do orcamento publico com
temas relacionados a micro e macroeconomia, o que influencia diretamente toda a cadeia

produtiva, das grandes empresas ao simples trabalhador.

2.4 Evolucao do Or¢camento Publico Pés Constituicao Federal de 1988

A evolugdo do orgamento publico brasileiro apds a Constitui¢ao de 1988 reflete uma série
de mudangas legislativas, institucionais e politicas que moldaram a forma como o0s recursos
publicos sdo planejados, aprovados e executados. A Constituicdo Federal de 1988 trouxe uma
série de inovacdes ao sistema orgamentdrio brasileiro, estabelecendo principios fundamentais
como a transparéncia, o planejamento e a participagdo democratica. A Carta Magna determinou a
criagdo de um orcamento anual (Lei Orcamentaria Anual - LOA), um plano plurianual (PPA) e a
lei de diretrizes or¢amentarias (LDO), que sdo as leis que compdem o ciclo or¢gamentario.

A partir da Constituicdo de 1988, houve um fortalecimento das instituigdes de controle,
como os Tribunais de Contas e o Ministério Publico, além de maior participacdo da sociedade
civil no acompanhamento da execucdo orgamentaria, juntamente com o Poder Legislativo,

promovendo maior transparéncia ao modo de que os recursos publicos sdo geridos. A Lei de



Responsabilidade Fiscal (LRF), promulgada em 2000, também reforcou a disciplina fiscal e a
transparéncia na gestdo dos recursos publicos, contribuindo com uma maior participac¢ao social.

Com o passar dos anos, o Poder Legislativo foi ganhando maior influéncia e participagao
no processo de destinacdo dos recursos publicos, de modo a emendar a Constitui¢do Federal
tornando obrigatoria a destinacdo de parte do orgamento para as emendas do Poder Legislativo.
Em 2015, foi aprovada a Emenda Constitucional 86, conhecida como a PEC do Orgamento
Impositivo, que destinava 1,2% da Receita Corrente Liquida (RCL) realizada no ano anterior para
as emendas parlamentares individuais, e 1% também do montante de RCL para emendas de
bancada.

Em 2019 foram criadas as Emendas de Relatoria, ficando conhecida popularmente como
‘Orcamento Secreto’ pela falta de transparéncia, por ndo apresentar o nome de quem solicitou,
nem a destinacdo das verbas. Em 2020 houve a tentativa de incluir essas emendas como
obrigatorias, o valor representava R$30,7 bilhdes a época, porém, o projeto foi vetado. Em 2022 a
Emendas de Relator foram declaradas inconstitucionais pelo STF.

Em 2022, a Emenda Constitucional 126 ampliou o valor de 1,2% da RCL para 2% da
RCL, referente as emendas parlamentares individuais, aumentando ainda mais a influéncia do

Poder Legislativo com as emendas parlamentares impositivas.

2.5 Orcamento Autorizativo e Or¢camento Impositivo

O orcamento autorizativo concede ao Executivo certa flexibilidade para ajustar as
despesas conforme a disponibilidade de recursos e prioridades, enquanto o or¢amento
impositivo obriga a execugdo das despesas aprovadas pelo Legislativo.

O modelo autorizativo respalda o Executivo para a possibilidade de fazer a despesa ou
ndo, a depender do contexto politico, social e econdmico o qual o pais vive no momento. De
acordo com Lima (2003. p. 10) “o poder Executivo ndo pode implementar programagao
diversa da aprovada pelo Congresso, mas nao ¢ o parlamento quem estrutura em que € quanto
gastar, ele apenas autoriza que a programagdo seja feita”. Nesse sentido, Godoy (2014, p.
61-62) defende que: “[...] a vida contemporinea exige do Estado intervengdes pontuais,
abstengoes, realocagdes, que indicam plasticidade institucional que o modelo democratico
radicalmente exige”.

Ja o modelo impositivo, o orgamento aprovado torna-se obrigatoria a sua execugao por
parte do Executivo, e somente uma mudanga na lei possibilitaria a ndo execucao de

determinada despesa prevista. A corrente doutrindria que defende o or¢amento obrigatdrio



fortalece as Casas Legislativas e restaura o equilibrio de poder ao reduzir a discricionariedade
do Executivo. Menezes e Pederiva (2015) acrescentam que o modelo impositivo fortalece a
governanga publica, tornando-a mais transparente e aumentando a accountability. Por outro
lado, Gontijo (2010, p. 68) pondera que “ndo ha razdes para impor obrigatoriedade de gasto
quando a fonte de recurso para financia-lo ¢ incerta”, visto que o orcamento publico, tanto as
receitas como as despesas partem de previsdes, que podem ou ndo se concretizar.

No caso brasileiro, Lima e Viana (2016) entendem que o orgamento brasileiro tem
caracteristicas mistas, ou seja, abarca tanto a natureza autorizativa como impositiva, visto que
a maior parte das despesas, inclui-se as emendas parlamentares impositivas, € imposta por
forca constitucional ou legal, o que as torna, na pratica, em obrigatérias. Por fim, ha decisdo
do Supremo Tribunal Federal (STF) na ADI 4663/RO, evidenciando que a LOA ndo ¢ apenas

autorizativa e que as leis orcamentarias tém for¢a vinculante minima.

2.6 Emendas Parlamentares ao Orcamento Publico

A Constituicdo Federal de 1988 devolveu ao Congresso Nacional a possibilidade de
alterar a LOA da Unido por meio de emendas ao or¢amento, tanto aditivas como supressivas,
desde que compativeis com o PPA e com a LDO.

As emendas parlamentares sdo propostas de alteragdo ao or¢camento feitas pelos
membros do Congresso Nacional, permitindo que os parlamentares direcionam recursos para
atender demandas especificas de suas bases eleitorais.O Legislativo, ao propor emendas e ao
garantir sua execucdo através do orcamento impositivo, exerce um controle maior sobre a
alocacao dos recursos publicos, evitando que o Executivo concentre todo o poder decisorio.

Os tipos de emendas parlamentares ao orgamento previstas na Constitui¢do Federal
sdao: emendas individuais, emendas de bancada, emendas de comissdo € emendas de relator do
orgamento. Dessas, as emendas individuais e as de bancadas sdo impositivas por expressa
previsdo constitucional.

Segundo o Estudo Técnico N° 6, da Consultoria de Or¢amento e Fiscalizacao
Financeira, da Camara dos Deputados (CONOF, 2023), as emendas ao orgamento
iniciaram-se com o proposito de atender as demandas especificas locais. Em seguida, com
vistas a maior participacdo em politicas publicas de médio e longo-prazo, iniciaram-se as
emendas coletivas, como as de bancada e as de comissao. A justificativa de tornar as emendas
obrigatorias era o excesso de decretos de contingenciamento do Executivo no qual limitava a

execucdo das emendas parlamentares ao orcamento que eram propostas.



Como muitas emendas parlamentares eram apresentadas, e nem todas eram de fato
executadas, as emendas se tornavam objeto de contingenciamento'. De acordo com
Greggianin e Silva (2015), o modelo autorizativo permitiria o uso da execu¢do orgamentaria
como meio de barganha e troca de apoio politico. Isso acontece pois a decisdo de executar o
orcamento fica a critério do Poder Executivo. As emendas impositivas surgiram nesse
contexto, de modo a obrigar que parte das emendas apresentadas pelos parlamentares fossem
obrigatoriamente executadas, evitando a possibilidade de contingenciamento.

Lima (2003) destaca que apenas uma pequena parcela do orgamento ¢ possivel de se
contingenciar, ou seja, tem carater discricionario, pois a maior parcela ¢ comprometida com
despesas obrigatorias, como as de pessoal e pagamento da divida publica. Giacomoni (2007)
entende que a discricionariedade ¢ natural para a programacdo do trabalho administrativo,

visto que a realidade ¢ incerta e ter flexibilidade para mudancas € essencial no setor publico.

3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Para realizar uma analise abrangente do orcamento publico, foi utilizada uma
metodologia que combina dados qualitativos e quantitativos, extraidos de diversas fontes
confiaveis e relevantes. Este processo envolve algumas etapas que serdo detalhadas a seguir.

Foi realizada uma andlise bibliografica sobre o conceito e a aplicagdo do orcamento
impositivo, revisando estudos académicos, artigos e publicacdes especializadas. Essa revisao
permitiu entender o desenvolvimento tedrico do or¢amento impositivo e suas implicagdes
praticas.

Foram coletados dados quantitativos sobre receitas e despesas do orcamento publico
diretamente do Portal da Transparéncia do Governo Federal, em especial o relatorio das
Emendas Parlamentares. Esse portal oferece informagdes detalhadas e atualizadas sobre a
execucao do or¢amento, permitindo a analise de alocacdes de recursos e gastos em diferentes
setores.

Informagdes adicionais sobre a aprovagdo e emendas ao orcamento foram obtidas nos
portais da Camara dos Deputados e do Senado Federal. Esses portais fornecem acesso a
documentos oficiais, projetos de lei orcamentaria e relatérios de execucao orgamentaria. Além
de contar com noticidrio relevante sobre aprovacao e tramitagdo do orgamento publico em

forma de noticia jornalistica, com acesso simples e com contetido confiavel.

' O contingenciamento consiste no retardamento ou, ainda, na inexecucio de parte da programacio de despesa prevista na Lei
Orc¢amentaria em funcio da insuficiéncia de receitas previstas, nos termos do art. 9° da Lei Complementar n° 101, de 2000.
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Um estudo técnico elaborado pela Comissao de Orcamento da Camara dos Deputados
foi utilizado para compreender as nuances e justificativas das alocagdes or¢amentarias, bem
como as implicagdes das emendas parlamentares e a sua relevancia e pontos positivos das
emendas parlamentares na visdo de servidores do Poder Legislativo.

A evolugdo da legislagdo relacionada as emendas parlamentares foi investigada,
destacando marcos importantes como a Emenda Constitucional n® 86/2015 ¢ a Emenda
Constitucional n® 100/2019. Essas emendas tornaram obrigatéria a execucao de parte das
emendas parlamentares, refor¢ando a autonomia e a influéncia do Legislativo na alocacao dos
recursos publicos.

A combinacdo de dados qualitativos e quantitativos provenientes de fontes variadas,
como o Portal da Transparéncia, os portais das casas legislativas, estudos técnicos, analises
jornalisticas e a revisdo bibliografica sobre o orcamento impositivo, permitiu uma analise do
or¢camento publico e das emendas parlamentares ao orcamento. Esta metodologia garantiu
uma visdo geral, essencial para compreender a dindmica entre os poderes na elaboracido do
or¢amento publico, além de destacar a evolugdo legislativa e o impacto das emendas

parlamentares no processo or¢amentario.

4. RESULTADOS E ANALISES

Nesta secdo, abordaremos os resultados e andlises do presente artigo, debatendo de
maneira critica como se deu a evolugdo do or¢amento publico pds Constituicdo Federal de
1988, em especial a forma de participacdo do Poder Legislativo no processo or¢camentario.
Para isso buscaremos responder: como a legislacdo e as normas que regulam o or¢camento
publico brasileiro impactam a politica e as politicas publicas; debater sobre a rigidez
orcamentaria e o impacto das emendas parlamentares; e o surgimento das emendas

parlamentares e sua influéncia no orgamento e nas politicas publicas.

4.1 Evolucao da Legislacio Orcamentaria e Impactos Politico e Social

A Constituicdo de 1988 reforca o principio republicano da separagdo dos poderes,
atribuindo competéncias especificas ao Executivo, Legislativo e Judiciario, garantindo um
sistema de freios e contrapesos. Quanto ao processo orgamentario, definiu-se que o Poder
Executivo é o responsavel pela elaboragdo e execucdo do orgamento, e ao Legislativo a

aprovacdo da proposta, a fiscalizagdo e o controle da execugdo orcamentaria. Porém, com
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base nas alteragdes legislativas, observa-se que ao longo dos anos, o Poder Legislativo vem
aumentando a sua participagdo no processo de planejamento e destinagdo de recursos do
or¢amento e a fung¢ao controle ndo tem sido priorizada pelo parlamento, no sentido de nao ter
havido grandes atualizag¢des visando maior efetividade e eficiéncia no controle e fiscalizagdo
dos gastos publicos.

Como bem destaca Leite (2015), o orcamento publico ¢ um importante instrumento de
influéncia politica, econdmica e social, € que o seu controle traz grande capacidade de
influéncia nessas macro-areas citadas. Nesse contexto, observa-se que os membros do Poder
Legislativo por meio das diversas alteragdes legislativas e constitucionais tentam também ter
o controle de destinacdo de recursos para atender demandas especificas de suas bases
regionais, fortalecendo as politicas publicas e os programas governamentais que beneficiam o
seu eleitorado.

Estudo Técnico no 06/2023, da Consultoria de Orcamento e Fiscalizagdo Financeira
da Camara dos Deputados afirma que as emendas parlamentares sdo destinadas
principalmente para atender demandas municipais. O lado positivo € que essas emendas sao
um importante instrumento de reducdo de desigualdades sociais e regionais, visto que atende
localidades muitas vezes esquecidas em politicas publicas nacionais, como destaca o referido
estudo. Porém, por outro lado, a fragmentagdo na destinacdo de recursos pode ser um entrave
ao sucesso de politicas publicas, visto que politicas nacionais ¢ amplas demandam grande
quantidade de recursos publicos.

Nesse contexto, em noticia publicada no portal da cAmara dos deputados® mostra que o
projeto de lei or¢amentéria de 2023 consta que o total de despesas obrigatorias soma 93,7%
do orgamento publico federal. Para o projeto de LOA de 2024°, o total de despesas
obrigatorias foi de 89,7% do orgamento. Tal fato mostra o quanto o orgamento publico federal
¢ limitado para o planejamento e execuc¢do de despesas discriciondrias e isso tem impacto
quando busca-se a implementacdo de uma politica publica ampla e efetiva. A vinculagdo de
parte da receita corrente liquida para as emendas parlamentares impositivas representa um
peso grande no or¢amento, visto que a maior parte ja se encontra comprometida com despesas
obrigatérias. Sobre isso, o ex-ministro do planejamento Delfim Neto (2013) afirma que

J4

vincular 90% das dotag¢des orgamentarias ¢ “a forma mais ineficiente de administrar uma

2

https://www.camara.leg.br/radio/programas/908662-despesas-obrigatorias-representam-937-do-total-previsto-pel
0-governo-para-o-orcamento-de-2023/
3 https://www?2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/raio-x-do-orcamento/2024/raio-x-ploa-2024-versao-final
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sociedade dindmica e cujas necessidades mudam permanentemente”.

4.2 Flexibilidade x Rigidez do Or¢amento

A discricionariedade e a flexibilidade sdo essenciais para a gestdo do orcamento
publico, permitindo que os governos respondam de maneira eficaz a situagdes imprevistas e
emergenciais. Essas caracteristicas sao particularmente importantes para adaptar as politicas e
alocagdo de recursos conforme as necessidades urgentes da populacdo e as mudangas no
contexto econdmico e social.

Visto isso, como conciliar planejamento com a flexibilidade que o orcamento publico
necessita para atender as mais diversas demandas que surgem ao longo do exercicio
financeiro? Muito se fala no Brasil de vincular despesas, como ¢ o caso das emendas
parlamentares impositivas, dos 2% vinculados as emendas individuais, 1% deve
obrigatoriamente ser destinado a despesas com saude, porém, pouco se questiona sobre a
qualidade do gasto publico. Neste contexto, veremos a seguir a distribuicao do valor de cada
tipo de emendas parlamentares aprovadas nos ultimos anos. O Grafico 1 ilustra a evolugao
dos montantes atribuidos a cada uma das categorias de emendas, em termos correntes, € como

constaram da lei orcamentaria anual (LOA) aprovada.

Grifico 1 — Evolucgao da aprovaciao das emendas parlamentares por tipo
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Fonte: Estudo Técnico n° 06/2023 (CONOF - Camara dos Deputados)
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Nota-se que do ano 2000, at¢ 2023, houve um aumento expressivo do valor das
emendas parlamentares incluidas nas Lei Or¢camentarias de cada ano. No ano de 2021 nota-se
um aumento expressivo com as emendas de relator, porém com a inconstitucionalidade
decretada pelo STF dessas emendas, houve uma substitui¢do pelas propostas de emendas
parlamentares individuais no ano seguinte.

Apesar dos significativos valores aprovados na LOA, ndo significa necessariamente
que esses recursos aprovados foram executados e transformados em politicas publicas. Como
dito anteriormente, hd um mecanismo pelo qual o Executivo tem a discricionariedade para
fazer uma despesa ou ndo, o chamado contingenciamento. O Grafico a seguir, mostra a
evolugdo da execucdo de emendas parlamentares com a relagdo do valor empenhado e o valor

que foi de fato executado, ou seja, pago.

Grafico 2 - Evolucao Historica da Execucido das Emendas Parlamentares

Valores empenhados

Fonte: Portal da Transparéncia do Governo Federal (Emendas Parlamentares)*

* https://portaldatransparencia.gov.br/emendas
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Tabela 1 - Evolug¢ao Historica da Execu¢ao das Emendas Parlamentares

ANO VALOR EMPENHADO VALOR PAGO

2014 R$ 6.094.305.555,29 R$ 13332513513
2015 R$ 3.383.460.923,45 RS 24.276.108,08
2016 RS 255921.956.417,09 R$ 16.221.561.92511
2017 R$ 17.531.936.593 39 RS 5.347.191.921,12
2018 R 12.011.002555,81 RS 5.474.124.508,61
2019 R5 1386306445272 RS 6.036.585.201,79
2020 RS 37540.725.479,42 R$17.631.726.948 51
2021 R% 33.398.615.010,67 R$ 15.898.814.552,81
2022 R525458.155.910,19 % 17.032.527 467,49
2023 R$35379.787.143 84 R$ 21.909.966.378,90
2024 RS 25078.810.383 85 RS 11.127.760.256,61

Fonte: Portal da Transparéncia do Governo Federal (Emendas Parlamentares)

Com base no grafico e na tabela apresentada, percebe-se que antes da
constitucionalizacdo das emendas parlamentares impositivas, nos anos de 2014 e 2015, ha
uma grande diferenca entre o valor empenhado e o valor pago. Apos a implementagdo do
or¢amento impositivo, ha um salto no valor das emendas, juntamente com o valor que foi de
fato executado. Considera-se que a proposta de Emenda a Constituicdo foi uma resposta do
Poder Legislativo por ndo ter visto suas propostas orcamentarias sendo atendidas pelo
Executivo, visto que mais de 95% era objeto de contingenciamento conforme mostra a tabela
apresentada.

Na Proposta de Emenda a Constitui¢do, PEC 2/2015, na justificativa apresentada pelo

autor da proposta, Senador Hélio Leite, constava:

“Verifica-se que, no processo orcamentdrio, vem se estabelecendo como regra o
contingenciamento total pelo Executivo das dotagdes or¢camentarias indicadas por bancadas

estaduais e por comissoes permanentes da Camara dos Deputados e do Senado Federal.”

e afirmava ainda que o contingenciamento das emendas parlamentares aconteciam pelo
simples fato da sua origem ser do Poder Legislativo. Ademais, acrescentava que a referida

PEC, teria o objetivo de restabelecer o equilibrio entre os poderes e a participacdo no processo
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de elaboracdo das politicas publicas pelo Poder Legislativo, de modo que, o
contingenciamento das emendas impositivas sé seria possivel, se houvesse contingenciamento
de todas as demais despesas discricionarias.

Santos e Gasparini (2020) entendem que:

“Essa emenda reafirma o argumento de um Parlamento fortalecido, que ndo se sujeita a
agenda governamental, atuante em questoes or¢amentdrias, se assim desejar. No entanto,
também corrobora a ideia de um Congresso interessado em pequena parcela carimbada de

recursos que ele prefere enviar para suas bases eleitorais sem qualquer interferéncia do

>

Executivo.’

Conforme publicagdo do portal da Camara dos Deputados’, para o ano de 2024, a
LOA previa R$53 bilhdes em emendas parlamentares, desse valor R$25 bilhdes sdo de
emendas parlamentares individuais, R$11,3 bilhdes de bancada estadual, ambas impositivas e
R$16,5 bilhdes emendas de comissdo, porém, desse valor, houve veto presidencial,
reduzindo-a para R$11bilhdes. Do total de R$225,8 bilhdes de despesas discriciondrias na
LOA de 2024°, o valor das emendas parlamentares se aproximam de 25% desse valor. Nota-se
um crescimento de mais de quinze bilhdes em comparacdo ao ano anterior, inflando ainda
mais o orgamento com emendas parlamentares.

O papel do Legislativo ndo deveria destinar recursos para politicas publicas, mas sim,
como titular do controle externo, por expressa previsao constitucional, fiscalizar a correta
aplicagdo e execuc¢do dos recursos empenhados nos programas governamentais existentes,
criados e implementados pelo Poder Executivo, o real responsavel pela gestdo da maquina
publica. O Poder Executivo ¢ o responsavel pela agdo publica, e por isso, estd mais proximo
das reais necessidades da populagao e setores que necessitam de maior intervengao estatal.
Por outro lado, os membros do Legislativo sdo solicitados pelos seus eleitores por demandas
especificas, que justificam a representagdo politica pelos parlamentares. Porém, os membros
do Poder Legislativo devem ser porta-voz das camadas sociais, de modo a exigir a agcdo do
Poder Executivo e nao o responsavel direto por financiar agdes publicas especificas, incluidas
na lei or¢amentaria, de modo a atuar indiretamente como gestor publico.

Por mais que toda emenda parlamentar deva estar alinhada com o PPA, LDO e LOA,

de modo a ndo ser contraria ao planejamento governamental, as inimera a¢des e programas

5

https://www.camara.leg.br/noticias/1033119-orcamento-de-2024-e-sancionado-com-veto-a-r-56-bilhoes-em-eme
ndas-parlamentares/
® https://www.camara.leg.br/noticias/994467-despesas-nao-obrigatorias-do-orcamento-de-2024-aumentam-85/
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previstas nessas leis orgamentarias se tornam impossiveis de serem plenamente atendidos com
a eficiéncia e eficacia necessaria para que tais acoes sejam efetivas. As demandas sdo infinitas
e os recursos sao limitados, desse modo, o gestor deve priorizar demandas que sdo mais
urgentes ou necessarias, sendo necessario flexibilidade para poder tomar decisdes rapidas,
sem que grande parte dos recursos disponiveis estejam ja comprometidos com obrigacdes
previstas na legislagao.

Como exemplo, a pandemia de COVID-19, a flexibilidade or¢camentaria permitiu que
0s governos remanejassem recursos rapidamente para setores criticos como saude, assisténcia
social e apoio economico. A flexibilidade foi crucial para a criacdo e implementacdo de
medidas emergenciais, como auxilios financeiros a pessoas ¢ empresas afetadas, reforgo de
estruturas hospitalares, compra de vacinas e equipamentos médicos. Sem essa capacidade de
adaptacdo, a resposta a pandemia teria sido muito mais lenta e menos eficaz, resultando em
maiores perdas humanas e economicas.

De maneira similar, as enchentes no Rio Grande do Sul exemplificam a necessidade de
flexibilidade orgamentaria. Em situacdes de desastre natural, ¢ vital que o governo possa
readequar o or¢amento para atender as necessidades imediatas de socorro e reconstrugdo. A
discricionariedade permite a alocagdo rapida de fundos para servicos de emergéncia, abrigo
temporario, reparacdo de infraestrutura e apoio as comunidades afetadas. Essas agdes sdo
essenciais para mitigar os impactos negativos € iniciar o processo de recuperacao.

Por outro lado, Gontijo (2010) ressalta que o contingenciamento, principal mecanismo
utilizado para a flexibilizacdo da lei orcamentaria, permite: “[...] uma ampla redefinicdo das
prioridades aprovadas pelo Congresso Nacional, o que se d& de forma aleatoria ou
intencionalmente direcionada para certos tipos € modalidades de gasto [...]”, acrescenta que
depois de contingenciado, a transparéncia do processo fica prejudicada e desconsidera o
processo legislativo de discussdo e aprovacdo da Lei Orcamentdria, pois o programa de
trabalho passa a ser denominado “reprogramagao orcamentaria”.

Agora, com relacdo ao orcamento mais rigido, propiciado pelo orgamento impositivo,
destaca-se que a obrigatoriedade de execugdo or¢amentaria contribui para um maior equilibrio
de forcas entre os poderes Legislativo e Executivo, evitando que o Executivo tenha controle
absoluto sobre a alocacdo dos recursos. Ademais, permite que os parlamentares fortalegam
sua influéncia no debate politico e na priorizagdo de agdes estatais. A obrigatoriedade de
execu¢dao das emendas reduz a necessidade de barganhas politicas entre o Legislativo e o
Executivo.

Além disso, promove também que o processo orcamentdrio atenda demandas
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reprimidas, representadas por parlamentares. Como as emendas do legislativo geralmente
refletem demandas especificas das comunidades representadas pelos parlamentares, o
or¢amento impositivo ajuda a atender necessidades locais de maneira mais direta, visto que o
parlamento representa diversos grupos da populacdo brasileira, e ndo a maioria, como € o caso
das elei¢des para o Executivo.

A obrigatoriedade orcamentaria proporciona previsibilidade e maior seguranca
juridica para a administracao publica e para os administrados, visto que qualquer alteragdao na
Lei Orgamentaria, passaria por um processo mais rigido no qual demandaria votacdo e
aprovacao pelo Poder Legislativo, seguindo o rito de aprovacdo de lei, diferentemente da
forma de contingenciamento, que ¢ feito por decreto do Poder Executivo.

Apesar de permitir maior alcance e autonomia politica para os autores de emendas
parlamentares, observa-se, do ponto de vista da federagdo com um todo, uma falta de
coordenacdo mais ampla que leve em conta as necessidades especificas de municipios
menores. Os o0rgaos técnicos responsaveis pelo planejamento e coordenagdo deveriam garantir
que as emendas sejam coerentes com o planejamento geral do Estado. Eles precisam evitar
redundancias e preencher lacunas, assegurando que os resultados estejam estruturados e
alinhados com os principios constitucionais € com os planos e programas de governo.

Por fim, ambos 0os modelos s3o limitados e necessitam de aprimoramento, Santos e

Gasparini e Santos (2020) entendem que:

“Na seara da relagdo entre os poderes, o ideal seria a utilizagdo do or¢amento como
mecanismo de desenvolvimento nacional, de modo a garantir que os recursos sejam
direcionados aos interesses dos cidaddos. A discussdo sobre qual modelo o pais adota — se
autorizativo ou impositivo, e, por consequéncia, quem comanda os recursos — perde o sentido

quando cada poder desempenha o seu papel de forma adequada”

Nessa linha, atendendo as competéncias estabelecidas na Constituicdo Federal de 1988, que
atribuiu ao Executivo operacionalizar a maquina publica bem como implementar politicas
publicas, ao Legislativo o controle e fiscalizagdo da gestdo, a relevancia sobre o modelo
orcamentario adotado pelo pais perderia a importancia. Porém, como interesses coletivos
muitas vezes sdo sobrepostos por interesses particulares, hd uma grande luta do Legislativo
por maior controle do orgamento, visto que, quem detém recursos, detém maior poder e
influéncia politica.

Tal fato, além de impactar negativamente a eficiéncia da acgdo estatal, dificulta a

alternancia do Poder no Legislativo, visto que parlamentares em mandato teriam melhores
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condi¢des na concorréncia com candidatos que ndo contam com recursos de emendas
parlamentares. Esses recursos publicos sdo utilizados em nome do parlamentar, como uma
emenda carimbada, e para a populagdo beneficiada, o eleitor, se torna um instrumento de

convencimento politico valioso que deturpa a competigdo eleitoral.

5. CONSIDERACOES FINAIS

O estudo do or¢amento impositivo e das emendas parlamentares revela-se essencial
para uma compreensdo aprofundada da dindmica do or¢amento publico e sua influéncia nas
politicas publicas. Este trabalho destacou como esses mecanismos moldam a distribui¢do de
recursos, o equilibrio de poder entre os Poderes da Republica e como isso impacta a
implementagao de politicas publicas que atendem tanto as necessidades locais como as
nacionais.

Ademais, este trabalho buscou realizar uma analise do or¢amento publico com foco na
evolugdo da participagdo do Poder Legislativo no processo or¢amentdrio, em especial das
emendas parlamentares impositivas. Desde a promulgacdo da Constitui¢do de 1988, o cenario
orcamentario brasileiro passou por significativas transformagdes, marcadas pela ampliagdo da
participagdo do Legislativo e pelo fortalecimento desse Poder na destinagdo de recursos do
orcamento.

A constitucionalizagdo de matérias orgamentarias e financeiras foi um passo
importante para alterar o equilibrio do poder entre os diferentes atores politicos, fortalecendo
o papel do Poder Legislativo na destinagdo de recursos publicos. Entretanto, tais mudangas
ndo vao ao encontro dos preceitos € competéncias estabelecidas aos Poderes previstos na
Constitui¢ao Federal.

Visto isso, ¢ importante reconhecer que o processo de emendas parlamentares
impositivas introduzem desafios significativos. A necessidade de ajustar os planos do
Executivo para incorporar as emendas pode afetar a eficiéncia orcamentaria e limitar a
flexibilidade do governo em responder a emergéncias ou mudancas nas prioridades politicas.
Além disso, a influéncia politica no processo de emendas pode, em alguns casos, direcionar
recursos de forma que ndo otimiza o bem-estar publico geral e favorecer atores especificos
inviabilizando a competicao eleitoral.

A complexidade e a rigidez do atual modelo or¢amentario, do qual a maior parte ¢
composta de despesas obrigatdrias, uma menor parte de despesas discriciondrias, que se

adequam ao modelo autorizativo, e outra parte de emendas parlamentares impositivas,
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impdem desafios continuos para o aperfeigoamento da gestdo orgamentaria e a eficiéncia das
politicas publicas. E necessario continuar evoluindo, buscando solugdes que promovam a boa
governanga publica, transparéncia e equilibrio na relacao entre os Poderes de modo a gerar
mais eficiéncia na alocacdo de recursos publicos, de modo que o Estado possa conciliar a
participagdo do Poder Legislativo nas decisdes orcamentdrias sem que isso acarrete em uma

fragmentacdo do orgamento e o engessamento da maquina estatal.
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