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RESUMO

Em meio a longa discussao sobre a natureza juridica do
orcamento publico, a partir da publicagcao da Emenda Constitucional n°
86/2015, as emendas parlamentares individuais ganharam destaque
em razao de seu carater impositivo. Essa inovacao permitiu que os
parlamentares obtivessem mais participagdao no processo legislativo
orcamentario e proporcionou maior aproximag¢ao com suas bases
eleitorais. Contudo, devido a discricionariedade conferida ao Poder
Executivo na execugao do orcamento publico, as emendas individuais
servem como moeda de troca no presidencialismo de coalizao,
configurando um importante instrumento de negociac¢ao politica entre
o Executivo e o Legislativo. Destarte, este estudo, de carater
exploratério e  descritivo, empregou métodos  estatisticos,
especialmente a correlagcao de Pearson e a comparacao de médias,
para analisar se a alocacao dos recursos oriunda de emendas
parlamentares individuais guarda relacdo com as metas e as
prioridades estabelecidas pelo Poder Executivo distrital, permitindo
inferir o grau em que essas emendas tém contribuido para o alcance
das prioridades governamentais, em trés diferentes legislaturas, no
periodo de 2018 a 2023. Os resultados da pesquisa sugerem um
processo de realocacao dos recursos oriundos de emendas
parlamentares individuais para areas prioritarias — especialmente no
setor educacional, a evolucao na gestao dos recursos provenientes de
emendas parlamentares, a importancia da articulacao entre o
Legislativo e o Executivo para a execucao de politicas publicas no
contexto distrital.

Palavras chave: Orcamento publico; Emendas parlamentares;
Emenda Constitucional n°® 86/2015; Presidencialismo de coalizao;
Metas e prioridades governamentais.
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ABSTRACT

Amidst the lengthy discussion about the legal nature of the
public budget, as of the publication of Constitutional Amendment No.
86/2015, individual parliamentary amendments have gained
prominence due to their impositivity. This innovation has allowed
parliamentarians to have more participation in the legislative budget
process and has promoted closer relationships with their electoral
bases. However, due to the discretion granted to the Executive Power
in the execution of the public budget, individual amendments serve as
bargaining chips in coalition presidentialism, constituting an important
tool for political negotiation between the Executive and the Legislative.
Therefore, this exploratory and descriptive study used statistical
methods, especially Pearson correlation and comparison of means, to
analyze whether the allocation of resources from individual
parliamentary amendments is related to the goals and priorities
established by the District Executive Branch, allowing inference about
the degree to which these amendments have contributed to achieving
government priorities across three different legislatures, from 2018 to
2023. The research results suggest a process of reallocation of resources
from individual parliamentary amendments to priority areas - especially
in education, a evolution in the management of resources from
parliamentary amendments; the importance of coordination between
Legislative and Executive branches for the implementation of public
policies in the district context.

Keywords: Public budget; Parliamentary amendments;
Constitutional Amendment No. 86/2015; Coalition presidentialism;
Government goals and priorities.
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INTRODUCAO

1.1 CONTEXTUALIZACAO

No Brasil, os Projetos de Lei Orcamentaria Anual (PLOA) sao de
iniciativa do Poder Executivo, nos termos do art. 165 da Constituicao
Federal (Brasil, 1988), ficando a cargo do chefe desse Poder apresentar
anualmente ao parlamento as previsdes de receitas e as pretensas
despesas para o exercicio subsequente. Apds recebido o PLOA, os
parlamentares discutem o projeto e, ao final, aprovam, emendam ou
rejeitam os gastos propostos pelo Executivo, mediante rito proprio.
Embora haja ampla discussao sobre o assunto, apds a recente
introducao da impositividade a uma pequena parcela no orcamento
publico no contexto brasileiro, infere-se que, por consequéncia, as
despesas fixadas na Lei Orcamentaria Anual (LOA) tém carater
meramente autorizativo (Blanchet; Lubke, 2020), ou seja, o poder
publico ndao estd obrigado a executar os dispéndios ali elencados,
embora possua autorizagcao para executa-los. De acordo com Piscitelli
(2006, p. 6): “Numa visao mais restritiva, a lei orcamentaria nao cria
legislacao sobre receitas e despesas, apenas autoriza o Executivo a
cumpri-las sob certas condicdes e limites financeiros”.

Contudo, na Uniao, inicialmente com a Lei n® 12919 - Lei de
Diretrizes Orcamentarias (Brasil, 2013), previu-se que uma parcela das
despesas incluidas por emendas individuais na LOA de 2014 seria de
execucao obrigatdria, diferentemente do restante das programacgoes
fixadas no orcamento. Assim, podemos inferir que uma fracdao do
orcamento publico carrega um carater impositivo, denominado por
Scaff (2015) de “Orcamento impositivo a brasileira”, pois embora nao
tenha sido aprovada uma regulamentacao que obrigue o Poder
Executivo a cumprir integralmente as leis orgcamentarias, foi
estabelecida a obrigatoriedade de execucao exclusivamente das
emendas individuais. Logo depois, com a publicacdo da Emenda
Constitucional n° 86 (Brasil, 2015), o orcamento impositivo recebeu o
status constitucional. Como reflexo, provocou uma “corrida”, nos
estados e municipios, visando replicar tal dispositivo em suas
constituicdes estaduais e lei organicas, conforme destacam Silva e
Bittencourt (2019). No contexto do Distrito Federal, area de estudo deste
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trabalho, a introducao das emendas parlamentares de execucao
obrigatdria no ordenamento juridico distrital ocorreu por meio da
Emenda a Lei Orgéanica n° 85, de 25/11/2014, com efeitos a partir da lei
orcamentaria distrital de 2015 (Brasil, 2014).

Em que pese a obrigatoriedade de execucao das emendas
parlamentares individuais, o estudo de Diniz (2016) acerca do
orcamento federal revela que os valores empenhados estao aguém do
estabelecido pela Constituicao, frustrando as expectativas de um
orcamento impositivo efetivo, capaz de alterar as relagdes entre os
poderes Executivo e Legislativo. No mesmo sentido, Pederiva e
Pederiva (2015) observaram a manutenc¢ao dos padrdes de execugao
das emendas individuais, quando a programacgao € compartilhada com
o Executivo ou outros parlamentares, e a diminuicao do nivel de
execucao quando esta é financiada exclusivamente com recursos de
emendas individuais. No contexto de direcionamento dos gastos,
temos ainda que considerar que as emendas parlamentares nao se
dissociam facilmente dos programas do governo, criando novos gastos
ou politicas publicas, mas inserem suas preferéncias de alocacao,
especialmente em relagcao a distribuicao geografica dos recursos
(Batista, 2015), ao passo que alguns deputados destinam emendas para
0S Mmunicipios que representam, sem considerar as prioridades ou
seguir um sistema justo, com regras objetivas baseadas em um
diagndstico da realidade (Medina et al., 2023).

Diante da inovacao juridica nos orcamentos publicos dos
diversos entes federados brasileiros, a presente pesquisa é relevante
para compreender os desdobramentos na execucao do orcamento
publico do Distrito Federal, decorrentes da implementacao das
emendas parlamentares individuais e do orcamento impositivo
incluido pela Emenda a Lei Orgéanica n° 85, de 25/11/2014.

1.2 APRESENTAQAO DO PROBLEMA DE PESQUISA

A aplicabilidade dos recursos provenientes de emendas
parlamentares individuais guarda relacdo com as metas e as
prioridades do Poder Executivo, considerando o contexto politico
distrital entre os anos de 2018 e 20237
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1.3 ENUNCIACAO DOS OBJETIVOS

1.3.1 OBJETIVO GERAL

Este estudo objetiva analisar se a aplicabilidade dos recursos
provenientes por meio de emendas parlamentares individuais guarda
relacio com as metas e as prioridades do Poder Executivo,
considerando o contexto politico distrital entre os anos de 2018 e 2023.

1.3.2 OBJETIVOS ESPECIFICOS

A fim de alcancar o objetivo geral proposto para a pesquisa,
foram tracados os seguintes objetivos especificos:

a) Examinar a alocac¢ao dos recursos provenientes das emendas
parlamentares individuais, especialmente em relacdao as
metas e as prioridades definidas pelo Poder Executivo
distrital;

b) Verificar o grau de execugdao das emendas parlamentares
individuais de acordo com as metas e as prioridades definidas
pelo Poder Executivo distrital;

c) Analisar o comportamento da execucdo das emendas
parlamentares individuais de acordo com o alinhamento
politico dos parlamentares com o governo distrital nas trés
legislaturas, entre o periodo de 2018 a 2023.

1.4 JUSTIFICATIVA

A implementacao do orcamento impositivo teve como objetivo
primordial  fortalecer a  efetividade da lei  orcamentaria,
consequentemente, alterando as relacdes de poder entre o Executivo e
o Legislativo no processo orcamentario, sendo que para Santos (2016, p.
54), “a propositura e aprovacdo da EC n° 86/2015 tem como plano de
fundo a busca pela ampliacdao da capacidade do Poder Legislativo de
influir nas decisées orcamentarias, obrigando o Executivo a executar as
despesas fixadas no orcamento”. Diante da recente inauguracao, Nno
ordenamento juridico distrital, do orcamento impositivo, ocorrido por
meio das emendas parlamentares individuais de execug¢ao obrigatodria,
torna-se imperiosa uma analise para compreender como estes gastos
vém sendo destinados pelos parlamentares, e como a populacao local
vem se beneficiando desses recursos.
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Montantes expressivos sao reservados aos deputados distritais. A
Lei Organica do Distrito Federal (LODF) prevé que até 2% (dois por
cento) da Receita Corrente Liquida arrecadada sao destinados para
utilizacao por meio de emendas parlamentares individuais. Em que
pese parecer um percentual irrisério, diante de tantas despesas
obrigatérias e inUmeras vinculagcdes orcamentarias, os valores
destinados aos parlamentares se tornam relevantes (Silva, 2013). Diante
disso, o presente trabalho acompanhara a evolucao dos graus de
execucao orcamentaria de recursos provenientes das emendas
parlamentares individuais no ambito distrital, de acordo com os
resultados apresentados pelas pesquisas de Pederiva e Pederiva (2015),
Diniz (2016) e Blanchet e Lubke (2020).

Embora consideraveis quantias de recursos tenham sido
destinadas as emendas parlamentares individuais, muito vem se
questionando sobre a efetividade de implementacao de politicas
publicas por meio dessas emendas (Almeida, 2020), porquanto é
necessario que os membros do Poder Legislativo harmonizem o
encaminhamento de suas emendas com o planejamento das
atividades do Estado, visando fortalecer as politicas publicas ja
existentes (Comparato, 1994). Desta maneira, a presente pesquisa
abordara a destinacao dos recursos das emendas parlamentares
individuais, verificando se tais dispéndios guardam relacao com as
metas e as prioridades definidas pelo Poder Executivo.

Em seguida, considerando que historicamente as emendas sao
utilizadas pelos parlamentares para estreitar o contato com suas bases
de eleitores, atendendo aos interesses eleitorais dos parlamentares
responsaveis por sua proposicao (Scaff, 2015) e que “os parlamentares
se beneficiam politicamente com a possibilidade de destinar recursos
federais para as suas bases eleitorais” (Tollini, 2008, p.15). Ainda, levando
em conta que o processo orcamentario € reflexo do conflito de
preferéncias existentes na formulacao de politicas publicas (Wildavsky,
2002) e que o Poder Executivo precisa de apoio suficiente dos
deputados para aprovacao das pautas de seu interesse, a0 mesmo
tempo que os deputados precisam levar recursos para suas bases
eleitorais (Cambraia; Volpe, 2015), o estudo ira verificar a intensidade de
execucao das emendas parlamentares individuais de acordo com a
filiacao partidaria dos deputados distritais, considerando o cenario de
interdependéncia dos poderes num modelo de presidencialismo de
coalizao, isto €, um conjunto de estratégias adotadas para formar
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aliancas em todo o sistema politico, visando obter governabilidade
(Abranches, 1988).

Por fim, tendo em vista a recente promulgacao das emendas
parlamentares individuais e do orcamento impositivo, trazidos pela
Emenda a Lei Organica n° 85, de 25/11/2014, apds a presente pesquisa
teremos melhores condicdes de compreender os desdobramentos da
alocacao dos recursos oriundos dessas emendas, em comparagao com
as metas e as prioridades definidas pelo Poder Executivo, visto que é
“através do orcamento os governantes selecionam prioridades,
decidindo como gastar os recursos extraidos da sociedade e como
distribui-los entre diferentes grupos sociais” (Abrucio; Loureiro, 2005, p.
12).







REFERENCIAL TEORICO

Neste capitulo, apresenta-se o referencial tedrico que da
sustentacao a pesquisa proposta.

2.1 ASPECTOS BASILARES DO ORGCAMENTO PUBLICO
BRASILEIRO

Inicia-se com esta se¢ao que visa apresentar alguns dos aspectos
basilares do orcamento publico no Brasil, que serdao explicitados em
duas subsecdes: a primeira, que traz um breve historico acerca do
orcamento publico; enquanto a segunda apresenta as funcdes do
orcamento publico.

2.1.1 UM BREVE HISTORICO DO ORCAMENTO PUBLICO NO
BRASIL

Até a proclamacao da Independéncia, a gestao das financas
publicas brasileiras era conduzida de forma simplista, fundamentada
exclusivamente em projecdes basicas de entradas e saidas de recursos,
as quais guardavam semelhancas com os esquemas orcamentarios e
estimativas absolutistas (Baleeiro, 2015). Com a chegada do rei D. Joao
IV, iniciou-se o processo de organizag¢ao das finangas, com a criacao do
Tesouro e o regime de contabilidade, em 1808.

Em 1830, sob a égide da Constituicao de 1824, foi elaborado o
primeiro orcamento publico brasileiro, com vigéncia para o exercicio de
1831-1832, estabelecendo a exigéncia de um processo formal no qual o
Poder Legislativo passou a ter a responsabilidade de autorizar as
receitas e determinar as despesas, cabendo ao Executivo a iniciativa
para a elaboracao da proposta orcamentaria (Baleeiro, 2015). O referido
autor ainda leciona que, anos depois, com a promulgacao da
Constituicao da Republica em 1891, o Tribunal de Contas da Unido (TCU)
foi instituido, e a elaboracdao do orcamento se tornou uma competéncia
privativa do Congresso Nacional.

Passadas duas décadas do século XX sem grandes inovacdes
sobre a organizacao das financas publicas, em 1922, por ato do
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Congresso Nacional, foi aprovado o Cédigo de Contabilidade (Decreto
N° 4.536/1922), resultando no aprimoramento das regras contdbeis e dos
procedimentos orcamentarios, sendo um marco evolutivo para o
controle das contas publicas. Naquela época, ainda sob a vigéncia da
Constituicao da Republica de 1891, a responsabilidade pela iniciativa em
assuntos orcamentarios era atribuida a Camara dos Deputados, sendo
incumbéncia do Executivo enviar uma proposta, até 31 de maio do ano
anterior, ao Legislativo, que serviria de base para a iniciativa da lei
orcamentaria (Giacomoni, 2022). Mais a frente, na Era Vargas, visando a
centralizacao de poder, a Constituicao de 1934 atribuiu a competéncia
para elaboracao da proposta orcamentaria ao Presidente da Republica,
e ao Legislativo era incumbida a funcao de apreciar e votar a lei de
orcamento, com a possibilidade de os parlamentares proporem
emendas ao orcamento (Giacomoni, 2022).

Sob o regime autoritario do Estado Novo, Giacomoni (2022)
explica que a Constituicao de 1937 atribuiu ao Departamento
Administrativo do Servico Publico (DASP), érgao do Poder Executivo, a
responsabilidade de elaborar a proposta orcamentaria, que seria
posteriormente apreciada e votada pelas duas camaras legislativas. No
entanto, na pratica, essas camaras nunca foram estabelecidas. O
referido autor ressalta que, dessa forma, o Presidente da Republica
basicamente elaborava e decretava o orcamento, no qual tinha total
autonomia. Ainda, a Carta de 1937 deixou de considerar crime de
responsabilidade caso o Presidente da Republica praticasse ato que
violasse a lei orcamentaria. Percebe-se, aqui, que o Executivo usa de
instrumentos para reforcar ainda mais a concentracao de poder,
inclusive nas matérias ligadas ao orcamento publico.

Com o fim do Estado Novo, em 1946 foi promulgada uma nova
Constituicao, que restabeleceu a participacao do Poder Legislativo na
discussao e aprovacgao da lei orcamentaria, incluindo a possibilidade de
emenda-la (Giacomoni, 2022). Além disso, a Carta de 1946 inovou
quanto ao planejamento orcamentario, trazendo mecanismos de
planejamento, mediante o estabelecimento de planos setoriais e
regionais, 0s quais tiveram impactos no orcamento, ao instituirem
vinculacdes com a receita (Rocha, 2011).

Sob o periodo de regime militar, a Constituicao da Republica
Federativa do Brasil de 1967 proibiu o Poder Legislativo de emendar a
lei orcamentaria se essa acarretasse aumento de despesa. Além disso,
instituiu o Orcamento Plurianual de Investimentos (OPI), que previa as
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despesas de capital para o periodo de trés anos. No mesmo ano, com a
publicagcao do Decreto-lei n° 200 (Brasil, 1967), € estabelecido o
planejamento como principio da administragcao publica e instituido o
orcamento-programa (Giacomoni, 2022).

Em 1988, com a promulgacao da Carta Cidada, restabeleceu-se a
prerrogativa de o Poder Legislativo propor emendas sobre despesa ao
projeto de lei orcamentaria, sendo instituidos o Plano Plurianual e a Lei
de Diretrizes Orcamentarias, fortalecendo o aspecto de planejamento
estatal (Giacomoni, 2022). O PPA traz as diretrizes e os objetivos
governamentais para os proximos quatro anos, ao passo que a Lei de
Diretrizes Orcamentarias (LDO) define as metas e as prioridades para
cada exercicio, e ainda baliza a elaboracao da Lei Orcamentaria Anual
subsequente; ambos os instrumentos serao apreciados pelas duas
Casas do Congresso Nacional, na forma do regimento comum (Brasil,
1988).

Em 1998, por meio da Emenda Constitucional n° 19, conhecida
como Reforma Administrativa, por meio do art. 37 da CF/88, exigiu-se
expressamente a adogao do principio da eficiéncia na Administracao
Publica, estando ligada tanto ao modo de atuagao do agente publico, a
maneira da Administracao publica se organizar, e também com a
finalidade de alcancar resultados melhores na gestao da coisa publica
(Di Pietro, 2023). Na concepgao de Coelho (1979, p. 23), “de forma geral,
podemos pensar no conceito de eficiéncia como aquele relacionado ao
emprego de recursos de forma a obter a melhor relacao custo-beneficio
entre os objetivos estabelecidos e os recursos utilizados”. Em termos
estritamente orcamentarios, a Reforma Administrativa incluiu o § 7° ao
art. 39 da Constituicao, prevendo que leis dos entes federativos
disciplinarao sobre a aplicacao de recursos orcamentarios provenientes
da economia com despesas correntes para aplicacdo no
desenvolvimento de programas de qualidade e produtividade,
treinamento e desenvolvimento, modernizacao, reaparelhamento e
racionalizacao do servico publico. Por fim, ressalta-se que o art. 74 da
Constituicao ja previa, desde a sua promulgacao, a instituicao de
sistema de controle interno com a finalidade de comprovar a legalidade
e avaliar os resultados quanto a eficacia e eficiéncia da gestao
orcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgaos e entidades da
administracao federal, bemn como da aplicagcao de recursos publicos por
entidades de direito privado.
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Mantendo a adoc¢ao dos paradigmas de gestao gerencial, em
2000 foi estabelecida a responsabilizacao fiscal, materializada por meio
da Lei Complementar n° 101, que tinha por finalidade instituir a
fiscalizacdo da gestdao contabil e orcamentaria, firmando novos
paradigmas, metas fiscais e responsabilidades objetivas aos gestores
publicos, no que tange ao controle econémico e financeiro dos entes
federativos (Campelo, 2024). Apos este breve historico da evolugao do
orcamento publico, a seguir aborda-se a evolucao das fung¢des do
orcamento publico.

2.1.2 AS FUNGCOES DO ORGCAMENTO PUBLICO

Em sua forma original, conforme leciona Giacomoni (2022), o
orcamento publico se limitava ao controle financeiro e politico
governamental. Essa concepc¢cao ocorreu em meio ao contexto de
liberalismo econémico na Inglaterra, no qual o orcamento publico fora
formalizado pela primeira vez. Naquela época, o foco principal era
controlar os gastos publicos, pois acreditava-se que seu aumento
levaria a um indesejavel acréscimo na carga tributaria para a
populacao. No mesmo sentido, Gradvohl (2018) destaca que o modelo
tradicional de orcamento se caracterizava por um controle
estritamente quantitativo dos gastos publicos, com foco central dos
representantes do Legislativo em verificar quanto o governo pretendia
arrecadar e gastar, sem se aprofundar em qguestionamentos sobre
objetivos, metas ou efetividade das despesas. A principal preocupacao
era conter tendéncias de gastos excessivos por parte de governantes
gue, muitas vezes, eram vistos como distantes dos interesses da
populacao. De acordo com Mazza e Mendes (2014), essa concepcao foi
modificada a partir do surgimento do Estado de bem-estar social,
quando o or¢camento publico se consolidou como um instrumento de
concretizagcdo das politicas publicas, promoc¢ao dos direitos sociais e
realizacao dos objetivos constitucionais. Tollini et al. (2013) destacam a
funcao gerencial-politica do orcamento apds a edicao da Lei n°
4.320/64, com a adocdo do orcamento-programa, por este ndo apenas
elencar os limites de gasto, mas também as finalidades da
administracao, com suas diretrizes, objetivos e metas.

O orcamento publico transcende a mera contabilidade de
receitas e despesas, assumindo o papel de materializacao do
planejamento governamental, portanto, ele traduz, em termos
financeiros, os objetivos, as diretrizes e as metas da programacao do
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governo, detalhando como os recursos publicos serao utilizados para
alcancar os resultados esperados (Marcgal, 2015). “Nao €& mais o
orcamento publico uma simples peca financeira, mas esta também
intimamente relacionada ao cumprimento de objetivos e metas
previamente planejados, programados e priorizados” (Pontes, 2003, p.
65). Da mesma maneira, Barroso (2010) afirmma que sem orcamento nao
ha visdao do todo, sendo impossivel distribuir os recursos disponiveis de
forma racional, de acordo com as prioridades, pois € no orcamento que
se materializam as escolhas éticas e politicas de uma sociedade,
“deixando transparecer a luta de classes, ou seja, a chamada “questao
social” (Baleeiro, 2015, p. 536). Desta maneira, com 0 passar dos anos, o
orcamento publico transcendeu sua fungao original de mero controle
de despesas, assumindo um papel estratégico na gestao dos Estados
modernos.

A partir da incorporacao de nocdes de planejamento, o
orcamento se tornou um instrumento fundamental para a definicao de
prioridades, a alocacao eficiente de recursos e a avaliacao de resultados
das politicas publicas (Silva, 2020), assumindo trés funcdes essenciais, a
saber: promover ajustamentos na alocacao de recursos, corrigir a
distribuicao de renda e manter a estabilidade econémica (Giacomoni,
2022). Este autor afirma que a fungao alocativa ocorre quando a agao
privada nao € suficiente para o atendimento das demandas da
sociedade, como os investimentos na infraestrutura econdémica
(transporte, energia, comunicacdes) e na provisao de bens publicos e
meritorios. Na funcao distributiva, sao utilizados mecanismos para se
corrigir a distribuicao de renda, como por exemplo, a instituicao do
imposto de renda progressivo para financiar moradias populares. E, por
ultimo, a mais moderna das trés, a funcao estabilizadora do orcamento
tem o dever de promover a manutenc¢ao de elevado nivel de emprego
e a estabilidade do nivel dos precos, adquirindo especial relevancia
como instrumento de combate as consequéncias da depressao dos
anos 1930.

O orcamento é considerado “ato pelo qual o Poder Legislativo
prevé e autoriza ao Poder Executivo, por certo periodo e pormenor, as
despesas destinadas ao funcionamento dos servicos publicos e outros
fins adotados pela politica econbmica do pais, assim como a
arrecadacao das receitas ja criadas em lei” (Baleeiro, 2015, p. 525). Na
concepcao do Professor Giacomoni (2022), o orcamento pode assumir
diferentes naturezas: ao considerar o orcamento como resultado de
escolhas de alternativas para atendimento das demandas, enfatiza-se




sua natureza politica; quando sao abordadas questdes fiscais, como
estudo das receitas, das despesas, do déficit e das dividas, a natureza
econdmica ganha importancia. Ao ver o orcamento como plano de
realizacbes da administracdo publica, realca-se sua dimensao
administrativa. Ao antecipar os fluxos de arrecadacao e de pagamento,
o0 or¢camento toma forma de instrumento financeiro; ao oferecer o
resultado patrimonial e global da gestdo, o orcamento assume a
natureza contabil; e, por fim, quando tratamos o orcamento como a lei
gue estima a receita e autoriza tetos de despesa, fica evidenciada sua
natureza juridica, que sera abordada no titulo a seguir.

22 O DILEMA DO CARATER AUTORIZATIVO OU
IMPOSITIVO DO ORCAMENTO PUBLICO

Em seguida, explana-se sobre o carater autorizativo ou
impositivo do orcamento publico. Para isso, dividiu-se o conteudo em
subsecdes: a primeira traz a visao dos tedricos classicos; a segunda trata
do or¢camento publico na concepg¢ao da literatura especializada
brasileira; a terceira aborda a visao apds a promulgacao da Emenda
Constitucional n° 86, de 2015 Encerra-se apresentando o
posicionamento do Supremo Tribunal Federal (STF).

2.2.1 A VISAO DOS TEORICOS CLASSICOS

No século XIX, predominava a divisao de tarefas entre os poderes,
0S quais existiam como orgaos autobnomos. O parlamento era detentor
da competéncia para tratar exclusivamente dos interesses individuais
(Limma Neto et al., 2018), enquanto o Poder Executivo era responsavel
pelas questdes de Direito Publico e nao aceitava intervencao dos
demais poderes (Santos, 2013). Diante deste cenario, Paul Laband
encontrou os fundamentos de sua teoria na estrutura da Monarquia
Constitucional Prussiana, na qual a competéncia para assuntos de
Direito Publico era exclusiva do Poder Executivo (Lima Neto et al., 2018).

Laband (1904) defendia o carater autorizativo do orcamento,
visto que ele entendia a peca orcamentaria como mera autorizagao
concedida pelo Parlamento para a realizacao de atos administrativos,
sem conceber um aspecto de lei ao orcamento publico, sendo este
apenas um simples ato de administragao, e nao um ato de legislacao,
modificadora da ordem juridica, pois a exigéncia da fixacao do
orcamento por uma lei ndao tem importancia pratica (Campos, 1963),

© .




constituindo-se como uma lei em sentido formal, porém, ndao em
sentido material (Mauricio Junior, 2009). Para que o orcamento tivesse
carater de lei propriamente dita, de carater impositivo, este teria que
ordenar ao governo para proceder com a realizagcao das despesas nelas
definidas e proibir a realizacdao de despesas nao autorizadas. Contudo,
a lei do orcamento era apenas um instrumento gerencial das receitas e
das despesas do Estado, sem forca de lei propriamente dita, devendo
contemplar todas as despesas autorizadas previamente por outras leis,
havendo margem para direcionar apenas a parcela das despesas
discricionarias (Vasconcelos, 2015).

Na concepc¢ao de Ledn Duguit (1924), o Orcamento era composto
pela Lei de Financgas, que tratava das receitas arrecadadas pelo Estado,
e pelo Orcamento propriamente dito, o qual previa as despesas que o
Executivo era autorizado a realizar. Para o referido autor, a natureza
juridica da Lei de Financas tinha um aspecto material, uma vez que,
somente apos a edicao dessa lei, os impostos poderiam ser cobrados.
Em contraste, no que diz respeito ao Orcamento em si, este era
considerado um ato administrativo atrelado as leis ja existentes,
seguindo a mesma linha de entendimento de Laband, Lima Neto et al.
(2018) explicitam que, por ter um carater ora material, ora formal, a lei
orcamentaria é concebida por Laband como sui generis.

Gaston Jeze (1922) defende a natureza politica do orcamento,
argumentando que este reflete a agenda politica e representa os
projetos e programas dos governos e seus partidos politicos a serem
executados. Quanto a sua natureza juridica, sustentava que, no que diz
respeito as receitas, a lei do orcamento era meramente um ato-
condicao, nao sendo considerada uma lei propriamente dita. No caso
das despesas, se estas estivessem relacionadas ao cumprimento de leis
Jja existentes, o orcamento seria apenas um ato-condicao, sem valor
juridico. Porém, para as demais despesas nao relacionadas aos servicos
publicos, mas consideradas Uteis pelo Parlamento, seria instituida a
obrigacao formal de execucao. Depois de abordada a visao classica, a
seguir explana-se a compressao da natureza juridica do orcamento
para os estudiosos patrios.

2.2.2 O ORGCAMENTO PUBLICO NA CONCEPGCAO DA
LITERATURA ESPECIALIZADA BRASILEIRA

Sob a influéncia da obra de Jeze e defendendo o carater
autorizativo, Torres (2008) defende a teoria de que o orcamento € uma
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lei formal, sem criar direitos subjetivos e sem modificar as leis tributarias
e financeiras, corroborando o pensamento liderado por Baleeiro (2015),
o0 qual sustentava que o orcamento se apresenta como mero ato-
condicao, e nao como lei. Nessa perspectiva, Pascoal (2008) assevera
gue o0 governo nao esta obrigado a executar a despesa somente pelo
fato de ela constar no orcamento publico, dado que num cenario de
escassez de recursos, cabe ao governante priorizar determinadas
despesas. Gasparini e Santos (2020) afirmam que no modelo
autorizativo, o Poder Executivo nao precisa da anuéncia do Legislativo
para a Nao execucao das despesas aprovadas na Lei Orcamentaria,
ficando a critério daquele Poder sua implementagao ou nao,
conferindo-o a faculdade de nao agir. Nessa direcao, Piscitelli (2006)
sustenta o carater autorizativo do orcamento no Brasil, uma vez que o
Executivo dispde sobre a programacao orcamentaria conforme seus
proprios interesses, sem a necessidade de expor os motivos de sua
gestao ao parlamento, tendo a faculdade de nao executar despesas
sem razao aparente ou justificativa fundamentada.

Os defensores do orcamento autorizativo nao veem sentido em
impor obrigatoriedade de gastos quando a sua fonte de financiamento
€ incerta, ao passo que a imperatividade orcamentaria traria mais
previsibilidade e seguranca juridica, além do que teria o poder de
fortalecer e aperfeicoar a gestao publica, tornando-a mais transparente
e potencializando sua accountability (Gasparini, 2021). Reforcando o
posicionamento de impositividade do orcamento, Silva (1973) enfatiza
gue nao se pode deixar de executar as atividades e o0s projetos
constantes da lei orcamentaria, a menos que haja uma justificativa para
tanto. Nesta senda, Mendonca (2010) critica o modelo autorizativo, ao
dizer que ele esvazia a decisao sobre as prioridades publicas produzidas
pelo parlamento, permitindo a inércia do Poder Executivo.

Na visao de Pontes (2003, p. 65): “Nao pode, desse modo, o
orcamento publico ser hoje considerado simplesmente “autorizativo”,
no sentido de caber ao gestor publico a decisdao sobre a realizagao ou
nao das acdes beneficiadas com recursos”, coadunando-se com o
entendimento de Volpe e Tollini (2013, p. 3), ao sustentarem que o
orcamento aprovado e nao executado “frustra a sociedade e carimba a
ineficiéncia da administracao, restringindo o orcamento publico a uma
mera peca de ficcao”. A Constituicdo Federal de 1988, ao estabelecer
que as despesas devem ser fixadas'!, em contraponto a Constituicdo

1 CF/88. Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerio:
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Federal de 1967, que previa a autorizacao? das despesas, revelou a
intencao mais firme do legislador ao empregar o termo “fixar” com o
cunho semantico de determinar, firmar (Oliveira, 2007). “Se quisesse
autorizar despesas, assim diria. Mas nao, preferiu fixar a programacgao
dos desembolsos publicos. E fixar é determinar, prescrever com
particular forca, ndo se confundindo com prever, estimar ou facultar”
(Leite, 2011, p. 60).

Defendendo a obrigatoriedade de execucao do orcamento,
Giacomoni (2022) expde que € igualmente importante que todos
estejam envolvidos nas decisdes de suspensao, cancelamento ou nao
realizacao das programacdes previamente aprovadas pelo orcamento,
visando garantir a participacao tanto do Congresso Nacional quanto da
populacao no processo de aprovacao e fiscalizacdo do orcamento.
Nesta logica, Tollini et al. (2013) apontam que a LOA deve ser executada
integralmente, exceto em casos de comprovada diminuicao de
arrecadacao ou aumento imprevisto com despesas obrigatorias. Lago
(2006) sublinha que o orcamento publico tem como principal
finalidade promover o bem-comum, e ndo servir a interesses politico-
partidarios, por isso, deve ser impositivo. Na mesma linha, Martins (2016,
p.389) considera que “tendo em vista o Estado Democratico de direitos,
seus objetivos e valores, bem como, levando em consideragcao uma
analise sistematica da Constituicao Federal, ha de se concordar com o
carater impositivo do orcamento”. Nessa esteira, Dallari (2011) afirma
gue nao cabe mais tratar os orcamentos como pecas de ficcao, uma vez
que a propria Constituicao definiu crime de responsabilidade aqueles
gue atentem contra o orcamento.

Na concepcao de Lima (2003), existem trés diferentes graus de
impositividade para o orcamento publico, quais sejam: extremo,
intermediario e flexivel. No critério extremo, o Poder Executivo estaria
obrigado a executar todas as programacdes aprovadas pela Lei do
Orcamento. Nessa concepg¢ao, nao haveria margem para o Executivo
deixar de executar as programacdes discutidas e aprovadas pelo
parlamento. No critério intermediario, haveria a possibilidade de o
Poder Executivo deixar de executar as programacodes aprovadas na Lei
do Orcamento, mediante a anuéncia do Parlamento. Na abordagem

| - o plano plurianual; I - as diretrizes orcamentarias; lll - os orcamentos anuais. [...]

§ 8° A lei orcamentaria anual ndo contera dispositivo estranho a previsdo da receita
e a fixagdo da despesa [..].(grifo nosso)
2 CF/67. Art 66 - 0 montante da despesa autorizada em cada exercicio financeiro ndo
poderd ser superior ao total das receitas estimadas para o mesmo periodo (grifo
NOSSO).




flexivel, apenas parte do orcamento aprovado teria a obrigatoriedade
de execucao, deixando a critério do Executivo a implementacao ou nao
das demais programacodes.

Alguns autores defendem que a Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF) teria introduzido o orcamento impositivo no Brasil, devido a
possibilidade de contingenciamento em caso de possibilidade de nao
cumprimento de meta fiscal, sendo o Unico caso que justificaria a nao
implementacao integral do orcamento (Lima, 2003). Entretanto, nas
demais situacdes, a execucao dos créditos seria obrigatdria. Para
Oliveira (2013), pela natureza das leis, entende-se que suas prescricdes
sejam cogentes, e apenas em situacdes excepcionais justificam o nao
cumprimento das leis, que devem ser analisadas, caso a caso. Portanto,
a Constituicdo nao institui nem o orcamento autorizativo nem o
orcamento impositivo.

A seguir, discorre-se sobre a percepcao da natureza do
orcamento juridico apds a promulgacdo da EC n° 86/2015.

2.2.3 A COMPREENSAO TEORICA APOS A EMENDA
CONSTITUCIONAL N° 86/2015

Diante do apresentado, € fundamental diferenciar orcamento
impositivo de obrigatério. No ambito do Distrito Federal, até a
publicacdo da emenda a Lei Organica n° 85, de 20/11/14, ndo havia
obrigatoriedade de execucao das despesas aprovadas pelo parlamento.
Por conseguinte, existia margem para execug¢ao ou nao de todas as
despesas discricionarias. Para as despesas obrigatdrias, a execucao
seria necessaria para dar cumprimento ao atendimento de normas
cogentes, derivadas de uma legislacao pretérita, em que o Estado tem
que adimplir as condicdes nelas estabelecidas.

Contudo, apos a publicacdao da emenda a Lei Organica n°® 85, de
20/11/14, a fracdo de despesas constantes do orcamento, provenientes
de emendas parlamentares individuais que atendam aos critérios
definidos no § 16 do art. 150 da Lei Organica do Distrito Federal
(LODF), conhecidas como emendas impositivas, passam a ser de
execucao obrigatdria, independentemente de previsao ou nao de
obrigatoriedade imposta pelo ordenamento juridico. O estudo de Silva
(2020, p. 61) é elucidativo ao definir que:

Despesas obrigatdrias sao aquelas das quais o governo nao
pode dispor (p. ex., pessoal, previdéncia etc.), muitas delas
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decorrentes de disposi¢cdes legais e constitucionais. Despesas
discricionarias sao todas as outras que nao sao de carater
obrigatdrio, sobre as quais o governo efetivamente possui
poder de decisao sobre a destinagdo dos recursos, autorizada
por lei especifica. Destarte, impor a execucgao significa tornar as
despesas discricionarias em obrigatdérias, mas tdo somente
obrigar que os créditos orcamentarios sejam utilizados para a
finalidade que foram alocados.

Com a promulgacdo da EC n° 86/2015, o Congresso Nacional
criou o orcamento impositivo “a brasileira”, pois, embora nao tenha sido
aprovada uma regulamentacao que obrigue o Poder Executivo a
cumprir integralmente as leis orcamentarias, foi estabelecida a
obrigatoriedade de execucao exclusivamente das emendas individuais,
as quais representam apenas uma fragcao reduzida do orcamento e
estao diretamente ligadas aos interesses eleitorais dos parlamentares
responsaveis por sua proposicao (Scaff, 2015). No mesmo sentido, para
Silva e Bittencourt (2019, p. 19) a adocao de emendas impositivas
“explicita, pela primeira vez em toda a historia da Republica, que o
orcamento nao é impositivo”. Ainda, os referidos os autores afirmam:

[...] transformam o orcamento, que é impositivo desde a sua
origem constitucional, em um orgcamento “um por cento
impositivo” ou "dois virgula dois por cento impositivo" (o que
significa dizer, inapelavelmente, que esse mesmo orcamento é
“noventa e tantos por cento ndo impositivo, ou discricionario”)
(Silva; Bittencourt, 2019, p. 19).

A impositividade esta restrita as emendas individuais
adicionadas por cada parlamentar a lei orcamentaria, no entanto, as
demais dotacdes permanecem desvinculadas, o que preserva a
natureza predominantemente facultativa do orcamento no Brasil
(Bogossian, 2015). Compartilhando o mesmo entendimento, Blanchet e
Lubke (2020) mencionam que a CF/88, ao enfatizar a necessidade de
cumprimento de determinadas programacdes no ambito da lei
orcamentaria, estabelece, por consequéncia, que as demais
programacdes orcamentarias sao de carater meramente autorizativo.
Isso implica que, embora as programacdes obrigatdrias devam ser
rigorosamente cumpridas, as demais estao sujeitas a uma avaliacao e
decisao discricionaria por parte do Poder Executivo em relacao a sua
implementacao. Por fim, Tollini et al. (2013) explanam que a exigéncia
de execucao das emendas parlamentares implica que um determinado
montante de despesas, atualmente considerado discricionario, seria
reclassificado como obrigatério g, portanto, da maneira que a legislacao




de emendas impositivas foi  aprovada, decidiu-se pela
discricionariedade de execuc¢ao para a maior e mais significativa parte
do orcamento.

Cumpre destacar que, no Brasil, a maior parte do orcamento
publico ja contemplava despesas cuja execucao era obrigatodria, antes
da promulgacdo da EC n° 86/2015. Para Lima (2003), essas despesas
abrangem quase 90% do orcamento, nas quais se inserem as despesas
com pessoal, beneficios previdenciarios, transferéncias a estados e
municipios, assim como pagamento de juros e amortizacao da divida
publica. Com isso, essas despesas sao consideradas prioritarias e
necessarias para o funcionamento do Estado e a manutencao de
servigcos essenciais. O autor ainda destaca que existem despesas que
também possuem carater obrigatorio, como o custeio da maquina
publica e a continuacao de obras iniciadas no passado, cuja interrupcao
acarretaria grandes prejuizos ao erario. Desta maneira, o Poder
Executivo dispdée de uma margem reduzida para dispéndios
verdadeiramente discricionarios. Nesta esteira, Giacomoni (2022)
assevera que os orcamentos brasileiros sao quase todos impositivos
pelas disposicdes da Constituicao e das leis ordinarias aprovadas ao
longo do tempo, mas nao em decorréncia do seu processo de
elaboracao.

Em 2019, com a promulgacao da Emenda Constitucional n° 100,
foi incluido um dispositivo® obrigando a administracdo a executar as
programacdes orcamentarias referentes as despesas discricionarias
primarias, ressalvados os casos de impedimento técnico. Para Gasparini
(2021), essa mudanca tem sido vista como um marco, inaugurando a
coercitividade orcamentaria no Brasil. Contudo, o autor adverte que é
prematuro afirmar se a mudanca ira alterar a maneira como o
orcamento é elaborado e executado no Pais, e considera a alteracao
benéfica, caso o Legislativo demonstre efetivamente mais disposicao
para participar das definicdes das politicas publicas relevantes. Caso

3 Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo]..]

§ 10. A administracao tem o dever de executar as programacdes orcamentarias,
adotando os meios e as medidas necessarios, com o propdsito de garantir a efetiva
entrega de bens e servigos a sociedade

§11. O disposto no § 10 deste artigo, nos termos da lei de diretrizes orcamentarias:

| - subordina-se ao cumprimento de dispositivos constitucionais e legais
gue estabelegam metas fiscais ou limites de despesas e ndo impede o
cancelamento necessario a abertura de créditos adicionais;

Il - ndo se aplica nos casos de impedimentos de ordem técnica devidamente
justificados;

Il - aplica-se exclusivamente as despesas primarias discricionarias.




contrario, a impositividade ao orcamento sera uma mera peca de
ficcdo, diante de um Legislativo acomodado, preocupado
precipuamente com a obtencao de receitas para suas emendas.

Além disso, observam-se elementos, no ordenamento juridico,
que relativizam a impositividade do orcamento. Um exemplo € o
contingenciamento previsto no art. 9° da LRF, o qual determina que o
executivo tem que promover a limitacao de empenho e movimentacao
financeira, caso a realizacao da receita ndo comporte o cumprimento
das metas fiscais estabelecidas na LDO. Ainda, o art. 5° da lei n®10.028,
de outubro de 2000, estabelece que constitui infragdo administrativa
contra as leis de financas publicas deixar de expedir ato determinando
limitacdo de empenho e movimentacao financeira, nos casos
estabelecidos em lei. Desta maneira, em caso de necessidade de
contingenciamento orcamentario, a discricionariedade recai sob a
responsabilidade do Executivo, o qual escolhera, sem o consentimento
do Congresso Nacional, quais programacodes serao bloqueadas para
atingimento das metas fiscais, relativizando o conceito de orcamento
impositivo. Sob esse ponto de vista, Sanches (1999) alerta a dificuldade
de se exigir a execucgao integral de todas as programacdes contidas na
LOA, entre elas, a falta de apresentacao de projeto pelos beneficiarios
das transferéncias, dificuldade de se cumprir as exigéncias de
contrapartida, a existéncia de projetos plurianuais e erro no
dimensionamento da demanda, no caso de servigos ou obras publicas.

Em seguida, trata-se acerca do posicionamento do Supremo
Tribunal Federal (STF) em relacao a natureza juridica do orcamento.

2.2.4 O POSICIONAMENTO DA SUPREMA CORTE
BRASILEIRA

Ha uma grande discussao sobre a possibilidade de controle
judicial das leis orcamentarias no Brasil. Por muito tempo, prevaleceu o
entendimento de que essa pratica era impossivel. No entanto, com a
gradual evolugcdao do direito, os tribunais nacionais reacenderam a
discussao em torno desse tema. O STF, ha muito tempo firmou
jurisprudéncia no sentido que o orcamento seria uma lei de efeitos
concretos, com carater apenas formal, desprovido de generalidade e
abstracao, impossibilitando o controle abstrato de constitucionalidade.
No entanto, identificou-se uma mudanca nesse entendimento a partir
do inicio deste século (Lima Neto et al., 2018).
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Em 2008, a partir do julgamento da Acgao Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) 4.048, sob relatoria do Ministro Gilmar
Mendes, o posicionamento do STF é revisado, passando a admitir a
submissao de normas orcamentarias ao controle abstrato de
constitucionalidade, independentemente do carater geral ou
especifico, concreto ou abstrato de seu objeto. Destaque para o
posicionamento do Ministro Ayres Brito, que na citada ADI, afirmou ser
O orcamento a norma de maior importancia apos a Constituicao, pois €
a que mais influencia o destino da coletividade, na medida em que fixa
todas as despesas e prevé todas as receitas publicas para um
determinado exercicio financeiro. Nesse mesmo sentido, Becker (1998,
p. 230) afirma que “a regra juridica que aprova o or¢camento publico € a
regra de Direito Positivo na qual se concentra o mais intenso grau de
positividade; ela €, a priori, a mais constitucional das regras juridicas”.

Com o julgamento da ADI 4.048 houve a valorizacao da
Constituicao Financeira e abriu-se importante acesso a justica para o
controle dos vicios nas leis orcamentarias (Torres, 2014). Ainda, anos
depois do julgado, ratificando seu posicionamento, Mendes e Branco
(2015) sustentam que o Supremo Tribunal Federal ndo andou bem ao
considerar as leis de efeito concreto inidéneas para o controle abstrato
de normas, e que o Plenario do STF acertou ao conceder medida liminar
no sentido de reconhecer que as leis orgamentarias também poderiam
ser objeto de controle concentrado de constitucionalidade.
Corroborando esse raciocinio, Abraham (2013) sustenta que o STF tem
mudado sua posicao quanto a possibilidade de exercer o controle de
constitucionalidade das leis orcamentarias, inclusive nos assuntos que
envolvem o debate acerca das politicas publicas na seara dos direitos
sociais e fundamentais. Nesse mesmo contexto, Oliveira (2014) entende
gue, em casos excepcionais, € viavel o controle de constitucionalidade
de leis orcamentarias, notando-se uma saudavel evolucao da
jurisprudéncia da Suprema Corte Brasileira.

Ainda que a Suprema Corte venha entendendo pela
possibilidade de materialidade da lei do orcamento, percebe-se
divergéncia quanto a natureza juridica do orcamento entre os
membros da referida Corte, considerando que, na ADI 4.663, a Ministra
Carmén Lucia entende que o orcamento é apenas indicativo, e nao
impositivo; ao passo que o Ministro Marco Aurélio entende que o
orcamento nao € autorizativo, adotando a teoria da vinculagdo minima,
em que o Executivo necessita apresentar justificativas em casos de nao

execucao.
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Mais recentemente, em 17/12/2021, a Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) 850 apreciou a
constitucionalidade do “Orcamento Secreto”. Na oportunidade, a
Ministra Relatora Rosa Weber destacou que o art. 166 da CF/88 conferiu
carater impositivo apenas as emendas individuais e de bancada, e
afirmou que os pronunciamentos do Supremo Tribunal Federal tém
estabelecido que a norma do orcamento brasileiro é de natureza
autorizativa, chancelando até mesmo a pratica do contingenciamento
pelo Poder Executivo. Corroborando os pensamentos da relatora, o
Ministro Gilmar Mendes pontuou que apesar das alteragoes
introduzidas pelas Emendas Constitucionais 86, 100, 102 e 105, o
orcamento publico continua sendo autorizativo. Ainda, na ADI 7.058-
MC, de 03/03/2022, que analisou a constitucionalidade do fundo
especial de financiamento de campanha, o Ministro Gilmar Mendes
ressaltou em seu voto que, embora tenha sido apelidada de "PEC do
Orcamento Impositivo”, esta nao altera a natureza juridica de todo o
orcamento brasileiro, mas sim de uma parte especifica, referente as
emendas parlamentares individuais, nao se adotando no Brasil o
modelo norte-americano de orcamento puramente impositivo.

Ante todo o exposto, percebe-se que a Suprema Corte tem, cada
vez mais, reconhecido a materialidade e a importancia da execug¢ao das
programacoes contidas no orcamento publico. Contudo, os votos dos
membros evidenciam que o Poder Executivo ainda dispde de
mecanismos capazes de afastar o pleno cumprimento do orcamento,
mediante, principalmente, o contingenciamento dos programas de
trabalho discricionarios.

Passada a analise dos aspectos de natureza juridica do
orcamento, na proxima secao, adentra-se na analise dos aspectos
politicos do orcamento.

2.3 ASPECTOS POLITICOS DO ORCAMENTO PUBLICO

Esta secao aborda especificamente os aspectos politicos do
orcamento publico, estando dividida em cinco subsecdes, a saber: na
primeira, fala-se do Poder Legislativo no contexto do processo
orcamentario internacional; na segunda, sao explicitadas as emendas
ao orcamento publico no cenario brasileiro; na terceira, trata-se da
proeminéncia do Poder Executivo no processo orcamentario; na
quarta, explana-se acerca da evolucao da participacao do Legislativo no
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processo orcamentario e, na quinta subsecao, o tema sao as emendas
parlamentares no presidencialismo de coalizao.

2.3.1 O PODER LEGISLATIVO NO CONTEXTO DO
PROCESSO ORCAMENTARIO INTERNACIONAL

Segundo a Organizacao para a Cooperacao e Desenvolvimento
Econdmico — OCDE (2007), existem diferentes estratégias quanto ao
comportamento do Legislativo em relagcao a emendas ao orgamento.
Na maioria dos paises que compdem o bloco (53%), os parlamentares
Nnao possuem restricdes as emendas, a exemplo dos Estados Unidos e
dos paises nordicos. No segundo grupo (20%), no qual se encontram
incluidas a Turquia e a Espanha, € permitida a proposicao de emendas,
contudo, estas nao podem aumentar o déficit e alterar o resultado
proposto pelo Poder Executivo. No terceiro grupo (17%) também ha o
direito de o parlamento apresentar emendas, mas sem o condao de
criar nem de aumentar despesas e receitas, como no caso da Coréia e
do Japao. Por ultimo (10%), sao as nacdes em que é vedada a
apresentacao de emendas ao orcamento, ou seja, 0 orcamento tem que
ser aprovado ou rejeitado como um todo. Entre esses paises estao a
Australia e a Nova Zelandia. O Brasil, apesar de nao pertencer a OCDE,
encaixar-se-ia no segundo grupo para esse quesito.

Ainda para a OCDE (2004), em relacao a capacidade de alterar o
orcamento aprovado, a maioria dos paises da OCDE exige o processo
legislativo orcamentario, necessitando transitar novamente pelo
Parlamento. No Japao, por exemplo, para alteracao de uma dotacao
previamente aprovada pelo parlamento é necessario que o Executivo
envie um or¢camento suplementar para o Diet — Parlamento japonés.
Tal situacao contrasta com o Reino Unido e a Nova Zelandia, em cujos
paises nao ha restricdes para o governo gastar em quantidade diversa
ao aprovado na lei or¢camentaria, sendo necessaria apenas uma
aprovacao a posteriori, no caso de aumento de despesas; sem
nenhuma obrigacdao nos casos de corte ou cancelamento de gastos. Em
outros paises da OCDE, € permitida a alteracao das dotacdes, mas ha
regramentos proprios que delimitam as condutas, como na ltalia e
Noruega, que as limitacdes recaem no aumento de despesas.

Ja nos Estados Unidos, o corte orcamentario é restrito, ou seja, a
Nnao execucao da despesa, tornando obrigatdéria a autorizacao
legislativa prévia no caso de despesas que o Executivo pretenda nao
realizar, mecanismo que ficou conhecido por rescission (Giacomoni,
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2022). Macedo (2014) explica que esse mecanismo, implementado em
1974, tornou-se necessario porque o Executivo, em especial no governo
Nixon, vinha utilizando o contingenciamento de forma desvirtuada. No
rescission, o Presidente da Republica deve enviar uma mensagem ao
Congresso americano, especificando a proposta de nao execucao da
despesa, que deve ser apreciada em até 45 dias, com o siléncio
legislativo significando rejeicao da proposta (Sanches, 2013). O autor
também destaca a existéncia do mecanismo do deferral, quando o
Presidente da Republica envia uma mensagem ao parlamento
solicitando a prorrogagao da execucao do dispéndio por tempo
determinado, sendo aprovado caso nao haja manifestacao em
contrario de qualquer uma das duas casas legislativas. Por ultimo,
Sanches (2013) destaca o mecanismo do sequestration, que sao cortes
automaticos de despesas, destinados a assegurar o cumprimento de
metas fiscais. Em contraponto ao orcamento americano, Marcal (2015)
destaca que alguns paises optaram expressamente pela adocao do
orcamento autorizativo, nao criando direitos nem obrigacdes, a
exemplo da Alemanha.

Apods essa breve contextualizacdao no plano internacional, em
seguida explana-se acerca das emendas parlamentares na conjuntura
nacional.

2.3.2 AS EMENDAS AO ORCAMENTO PUBLICO NO
CENARIO BRASILEIRO

As emendas parlamentares podem ser compreendidas como
um mecanismo por meio do qual parlamentares podem alterar o texto
original de um projeto de lei, realizando ajustes e influenciando na
formulacao das leis. No contexto de elaboracao da lei orcamentaria, o
direito a propor emendas procedeu-se de diversas maneiras no Brasil,
a depender da Constituicao vigente. Giacomoni (2022) ensina que o
Legislativo tradicionalmente influenciou na elaboracao dos
orcamentos anuais por meio de emendas, fato que nao ocorreu sob as
Constituicdes do Estado Novo (1937) e do regime militar (1967), quando,
apesar de nao formalmente proibidas, as emendas eram inviabilizadas
Nna pratica, por exigéncias rigorosas impostas por regras constitucionais
da época (Giacomoni, 2022).

Sob a égide da Constituicao Federal de 1988, os parlamentares
restabelecem, na pratica, o direito de apresentar emendas a lei
orcamentaria. De fato, ainda que pudessem sugerir alteragdes nas
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propostas da lei orcamentaria, as emendas parlamentares tinham
pouca exequibilidade. Giacomoni (2022) coloca que, no final da década
de 1990, os argumentos para adocao do orcamento mandatdrio
ganhavam cada vez mais forca entre os deputados e senadores,
influenciados pelo processo orcamental norte-americano, baseadas no
rescission.

Diante do descontentamento parlamentar, devido aos baixos
niveis de execugao orcamentaria e financeira das emendas individuais,
foi apresentada, no ano de 2000, a Proposta de Emenda a Constitui¢cao
(PEC) n® 22-A, de autoria do Senador Anténio Carlos Magalhaes,
buscando tornar impositiva toda a programacao da LOA (Silva, 2020).
Giacomoni (2022) destaca que a proposta chegou a Camara dos
Deputados somente em 2006, quando havia forte resisténcia do Poder
Executivo para aprovacao da matéria. Ainda segundo o autor, a solucao
encontrada foi limitar a amplitude do mecanismo e aplica-lo
exclusivamente as emendas individuais, modalidade de crédito de alto
interesse para todos os parlamentares. Nesse cenario, a PEC retornou
ao Senado em agosto de 2013, sendo devolvida em novembro desse ano
a Camara, culminando na promulgacao, com ampla margem de votos,
da Emenda Constitucional n° 86, de 17/03/2015, que inseriu novos
dispositivos ao art. 165 e 166 da Constitui¢cao Federal.

Nesse cenario, foi provocada uma “corrida”, nos estados e
municipios, visando replicar tal dispositivo em suas constituicdes
estaduais e lei organicas (Silva; Bittencourt, 2019), inclusive, o STF ja se
pronunciou no sentido que, nessa matéria, na qual se deve aplicar o
chamado principio da simetria, ou seja, as normas de processo
legislativo orcamentario previstas na Constituicao de 88 sao de
reproducao obrigatdria pelos demais entes da federacao* Nesse
contexto, no ambito do Distrito Federal, foi aprovada a Emenda a Lei
Organica n° 85, de 25/11/2014, com efeitos a partir da lei orcamentaria
distrital de 2015.

4 ADI 422. Rel. Min. Rel. Luiz Fux. Julgado em 23/08/2019. Inteiro Teor do Acérdio.
Disponivel em:
https://redir.stf jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=750738448.
Acesso em: 15 fev. 2024; e ADI 6.129 — MC / GO. Rel. Min. Marco Aurélio. Julgado em
11/09/2019. Inteiro Teor do Acordao. Disponivel em:
https://redir.stf jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=751700438.

Acesso em: 12 mar. 2024.




Em que pese a obrigatoriedade da execucao das emendas
individuais, a legislacao prevé que, caso haja algum impedimento de
ordem técnica, estas ficam ressalvadas de serem executadas, contudo,
ainda nao foi editada a lei complementar que dispde sobre
procedimentos que serao adotados quando houver impedimentos
legais e técnicos. Diniz (2016) ressalta que, em 2016, 98% das emendas
propostas pelos congressistas estavam sujeitas a algum tipo de
impedimento.

Nessa perspectiva, Blanchet e Lubke (2020) destacam que os
gestores publicos e privados tém de cumprir uma série de requisitos
para a efetivacao da emenda. Os beneficiarios devem observar normas
e peculiaridades pertinentes a execucao de projetos financiados com
recursos publicos, como abertura de conta bancaria especifica,
impossibilidade de realizar pagamentos antecipados, designagao de
um fiscal para acompanhamento do projeto, entre outras exigéncias de
carater procedimental, relativos a cada plano de trabalho, como
especificidades do projeto basico, orcamento detalhado em caso de
obras de engenharia etc. Por sua vez, deve realizar a analise inicial sobre
os planos de trabalhos apresentados, a fim de verificar se algum
impedimento de ordem técnica inviabiliza a execu¢ao da programacao.
Por fim, pode ser que seja necessario o poder concedente realizar
algum ajuste de ordem orcamentaria para a efetivacao da despesa, por
meio de créditos adicionais, retardando todo procedimento, podendo,
ainda, acontecer o atraso do pagamento pelo poder concedente.

Em suma, para nao frustrar a expectativa dos beneficiarios dos
recursos advindos das emendas parlamentares, além de observar todos
os procedimentos de natureza técnica para a efetiva execucao da
despesa, o parlamentar ainda tem que “negociar’” com o Poder
Executivo a liberacao tempestiva de sua emenda, ainda que impositiva.
Nesse sentido, no item a seguir, abordar-se-ao 0s mecanismos que
evidenciam a primazia do Poder Executivo sobre o Legislativo no
processo orcamentario.

2.3.3 A PROEMINENCIA DO PODER EXECUTIVO NO
PROCESSO ORCAMENTARIO

Apesar das recentes alteracdes do texto constitucional
promoverem maior participagao do Poder Legislativo na elaboracao do
orcamento publico, o proprio ordenamento juridico patrio prevé certas
prerrogativas ao Poder Executivo em matéria orcamentaria, entre elas,
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a iniciativa exclusiva do projeto de lei da LDO e da LOA, bem como a
discricionariedade na escolha das programacdes em caso de
contingenciamento, a qual se trata com mais detalhes a seguir.

Com a publicacdo da Lei complementar n° 101/2000, o Poder
Executivo passou a ter a possibilidade de contingenciar as despesas
publicas, em caso de frustracao na arrecadacao da receita ao longo do
exercicio, visando dar cumprimento as metas fiscais®. Para a falta de
realismo na elaboracao da lei orcamentaria anual, ela oferece ao
Executivo a oportunidade de conduzir o orcamento, desde os primeiros
meses de execucao, conforme sua discricionariedade, devido ao
excesso de autorizacao presente no orcamento (Volpe; Cambraia, 2015).
Os autores ainda afirmam que os desafios para conferir funcionalidade
e efetividade ao sistema de planejamento e orcamento incluem
elaborar orcamentos de forma realista, evitando superestimar receitas,
subestimar despesas ou reprioriza-las a partir de contingenciamentos.
No ambito federal, tentativas de estabelecer, por meio da LDO, critérios
para a selecao das programacdes a serem contingenciadas tém sido
consistentemente vetadas pelo Poder Executivo, sendo que as regras
para contingenciamento sao determinadas por Decreto, dando
liberdade de decidir quais programacdes serao ou nao executadas,
podendo adiar seletivamente a liberagcao para empenho e pagamento,
em meio a questdes politicas que ultrapassam os aspectos puramente
técnicos ou legais (Tollini et al., 2013).

A falta de sincronia entre a arrecadacao fiscal e a necessidade de
realizar despesas oferece ao Poder Executivo uma oportunidade
estratégica para contingenciar a liberacao de emendas parlamentares,
com base nas receitas que entram nos cofres publicos (Pereira; Mueller,
2002). Como consequéncia natural, observa-se o esvaziamento da
funcao do Legislativo no que diz respeito a tomada de decisdes
orcamentarias (Abrucio; Loureiro, 2005) e “frustra a expectativa da
populacao de ver seus anseios satisfeitos pelo poder publico”
(Christopoulos, 2009, p. 1-2). Neste sentido, Gontijo (2013) assevera que
o Poder Executivo sempre contingencia as despesas discricionarias que
Nnao constavam da proposta orcamentaria, ou seja, a programagao que
foi acrescentada pelo Congresso Nacional, por meio das emendas. Com

5LRF. Art. 92 Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizagcado da receita podera
nao comportar o cumprimento das metas de resultado primario ou nominal
estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o Ministério PuUblico
promoverao, por ato préprio e nos montantes necessarios, nos trinta dias
subsequentes, limitagdo de empenho e movimentagao financeira, segundo os
critérios fixados pela lei de diretrizes orcamentarias.




issO, 0s parlamentares se sujeitam a necessidade de negociacao para a
liberacao de suas emendas (Tollini et al, 2013) e os partidos politicos
podem usar os ministérios que controlam como meio de impulsionar a
execucao de suas emendas (Baido; Couto; Juca, 2018). Como resultado
do contingenciamento, o Executivo pode, estrategicamente, escolher
guais emendas de um politico serao implementadas ou engavetadas,
conferindo ao governo um instrumento significativo para recompensar
OU punir os congressistas, com base no grau de apoio ou oposicao em
relacao ao governo (Pereira; Mueller, 2002).

A discricionariedade administrativa nao pode servir de refdgio
para praticas abusivas, ineficientes e contrarias ao interesse publico
(Tourinho, 2005) pois a existéncia da discricionariedade € de extrema
importancia para o desempenho da funcao administrativa, uma vez
que a legislacao nao pode prever todas as situacdes que de fato podem
ocorrer (Carvalho Filho, 2013). Para Gontijo (2013), o principal incémodo
no contingenciamento pelo Poder Executivo, sem as devidas
motivacdes ou justificativas, seria a falta de transparéncia, dado que os
decretos de contingenciamento nao fornecem detalhes do que esta
sendo contingenciado, razao pela qual os parlamentares decidiram
alterar a Constituicao, tornando suas emendas individuais de execucao
obrigatdria.

Independentemente de ser estabelecida a obrigatoriedade pela
EC n° 86/2016, o Poder Executivo ainda dispde da faculdade de definir o
ritmo da execucao das emendas individuais, abrindo margem para sua
utilizacao como instrumento de negociagcao, mediante a limitagcao de
empenho e pagamento e por meio de normas e rotinas internas para o
controle da execucao orcamentaria e financeira das emendas, nao
existindo regulamentacao quanto ao momento e em quais montantes
essa liberacao e correspondente execucao devam ocorrer, exceto que
devam acontecer de maneira equitativa (Rodrigues, 2019). Nesse
panorama, Greggianin (2015) enfatiza que ainda restam duvidas sobre
qual o conceito de execucao equitativa a ser utilizado na liberacao de
cada exercicio financeiro, pois o Poder Executivo dispde de
mecanismos gerenciais, formais e informais, que podem garantir (ou
Nnao) a equitatividade das execucdes orcamentdrias individuais
(Figueiredo; Limongi, 2008).

Por fim, apesar da edicdo da Emenda Constitucional n®126/2022,
prevendo a necessidade de edi¢cao de lei complementar para definicao
de critérios de execucao equitativa, devendo observar “critérios
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objetivos e imparciais e que atenda de forma igualitaria e impessoal as
emendas apresentadas, independentemente da autoria”, a referida lei
ainda nao foi publicada, tornando relativos os conceitos presentes no
texto constitucional e permanecendo a discricionariedade do Poder
Executivo na definicao do momento e da quantidade de liberacao das
emendas parlamentares individuais (Rodrigues, 2019).

Apresentados os mecanismos do Poder Executivo no processo
orcamentario, em seguida, discorre-se sobre a evolucao da participacao
do Poder Legislativo no processo de elaboragao do orcamento publico.

2.3.4 A EVOLUCAO DA PARTICIPACAO DO LEGISLATIVO
NO PROCESSO ORCAMENTARIO

O orcamento revela as decisdées tomadas pelos atores politicos
Nno contexto das restricdes orcamentarias e das diferentes demandas e
interesses da sociedade. Durante o processo de elaboracao do
orcamento, ocorrem negociacdes, debates e disputas entre os diversos
setores e atores politicos, cada um buscando garantir recursos para
suas prioridades. Na visao de Abrucio e Loureiro (2005, p. 12), € “através
do orcamento os governantes selecionam prioridades, decidindo como
gastar os recursos extraidos da sociedade e como distribui-los entre
diferentes grupos sociais, conforme seu peso ou forca politica.” Para
Wildavsky (2002), o processo orcamentario é o reflexo do conflito de
preferéncias existente na formulacao de politicas publicas.

Nesse sentido, o orcamento registra o resultado desse conflito,
ao determinar quais politicas serao financiadas, refletindo,
necessariamente, a distribuicao de poder. Nos dizeres de Grau (2010, p.
347), 0 orcamento é “o instrumento que estabelece uma programacao
(ainda que voltada ao campo financeiro) que possibilita a
materializacdao de prestacdes eleitas pelo Estado destinadas a
satisfacao das necessidades da sociedade”. Desta maneira, o
orcamento desempenha um papel fundamental na concretizacao das
politicas publicas, assinalando o resultado dos embates entre os
diversos atores envolvidos no processo politico. Desta maneira, no
processo or¢camentario, as emendas parlamentares constituem o
principal mecanismo de atuacao dos parlamentares, podendo opinar e
influenciar na alocacao de recursos publicos, em cumprimento aos
compromissos assumidos ao longo de seu mandato (Batista, 2015).
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A possibilidade de emendar o orcamento no Brasil foi
introduzida pela Constituicao de 1946, que, além disso, estabeleceu
principios que ainda estao em vigor atualmente (Maia, 2010). Essa
medida foi uma conquista importante para o Legislativo, uma vez que
permitiu aos parlamentares participarem ativamente da definicao das
prioridades de gastos do pais. Para Praca (2013, p. 123), “a prerrogativa
parlamentar de emendar o orcamento proposto pelo Executivo foi um
dos principais ganhos da Constituicao Federal de 1988". Portanto, com
a redemocratizacao, houve um fortalecimento do Poder Legislativo e
maior participacao dos parlamentares no processo orcamentario.

Durante o periodo anterior a 1988, especialmente durante a
vigéncia do regime autoritario (1964-1985), o orcamento brasileiro
estava completamente centralizado no Poder Executivo, resultando no
esvaziamento do Poder Legislativo (Salvador, 2010). Os parlamentares
recuperaram o direito de apresentar emendas individuais e coletivas,
acreditando que essa capacidade de emendar o orcamento poderia
contribuir para suas reeleicdes (Praca, 2013).

Em marco de 2015, o Poder Legislativo aprovou a PEC do
Orcamento Impositivo — PEC 358/2013, de autoria originaria do Senador
Antdnio Carlos Magalhaes, resultando na promulgacdao da Emenda
Constitucional n° 86/2015, que constitucionalizou os dispositivos das
diretrizes orcamentarias federais para 2014, relativos a obrigatoriedade
da execucao orcamentaria e financeira das emendas individuais
(Pederiva; Pederiva, 2015). Essa medida representou um progresso no
fortalecimento do papel do Legislativo no processo orcamentario,
garantindo a execucao das emendas individuais, proporcionando aos
parlamentares uma maior influéncia na definicdo dos gastos dos
recursos publicos. Ao constitucionalizar essas diretrizes, a legislacao
buscou assegurar a participagcao efetiva dos parlamentares na
destinagcdao dos recursos publicos, aumentando a transparéncia e a
accountability no uso dos recursos arrecadados pelos contribuintes.

Ao conferir um papel mais relevante ao Poder Legislativo no
processo de elaboracdo e aprovacado do orcamento, a EC n°® 86/2015
proporcionou um aumento da influéncia dos parlamentares na
definicao das prioridades e destinacao dos recursos publicos. Para Silva
(2020, p. 18-19), “buscou, entre outros, fortalecer o Poder Legislativo,
para que sua atuagcao no processo orgcamentario seja mais
contundente. Uma maior participacao do érgao representativo sugere
uma maior democratizacao do processo.” Desta maneira, a
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promulgacao da referida emenda permitiu  ampliar a
representatividade das demandas da sociedade, uma vez que 0s
parlamentares, como representantes eleitos, passam a desempenhar
um papel mais ativo na discussao e deliberacao das politicas
orcamentarias.

Assim, a obrigatoriedade de execucao de emendas individuais
maximizou a atuacao parlamentar na alocagcao de recursos em suas
bases, resultando em maior independéncia do Legislativo (Santana;
Bertaioli; Neves, 2021). Na concepcao de Santos (2016, p. 54), “a
propositura e aprovacdo da EC n°® 86/2015 tem como plano de fundo a
busca pela ampliacdao da capacidade do Poder Legislativo de influir nas
decisdes orcamentarias, obrigando o Executivo a executar as despesas
fixadas no orcamento”. Para Lima (2003, p. 12), “o Congresso, no qual, ao
contrario do Poder Executivo, esta representado todo o povo, e nao
apenas a maioria, teria mais influéncia sobre a destinacao dos recursos

publicos”.

A concentracao de poder nas maos do Executivo, especialmente
no que diz respeito as questdes orcamentarias, tem levado ao
esvaziamento da funcdo do Legislativo, reduzindo o nivel de
democratizagao, pois os parlamentares possuem apenas um papel
secundario no processo orgamentario (Silva, 2020), ou seja, a falta de
protagonismo do Poder Legislativo no processo orcamentario pode
comprometer a formulagcao de planos estratégicos que levem em
consideracao os interesses de todo o pais. De fato, a transferéncia da
responsabilidade de programar o orcamento para o parlamento visa
promover maior participacao democratica e garantir que as decisdes
sobre a alocacao de recursos sejam mais alinhadas com as
necessidades da populacao. Nesse sentido, o estudo de Silva e Fonseca
(2023) revela que, no Ministério do Turismo, em virtude do recebimento
significativo de orcamento oriundo de emendas parlamentares, fica
evidente a intervencao do Legislativo no comando das acdes
ministeriais, influenciando diretamente a forma de implementacao das
politicas publicas de turismo.

Ao adotar o orcamento impositivo, ocorre essencialmente uma
transferéncia maior de responsabilidade para o Congresso Nacional em
relacdo a programacao orcamentaria (Lima, 2003). Isso acarreta uma
mudanca significativa na definicdo de quem tem o poder de decisao
sobre a alocacao de recursos, transferindo esse eixo de decisao para o
parlamento, como ocorre nos Estados Unidos, onde o parlamento




exerce o principal papel no processo de destinacao das despesas
publicas, sendo o parlamento mais forte do mundo em relacao a
matérias orcamentarias (OCDE, 1996). Santana, Bertaioli e Neves (2021)
destacam que a destinacao de recursos, realizada pelos parlamentares
para beneficiarios em suas bases eleitorais, tende a gerar maior
dinamismo na distribuicao do orcamento federal para os estados e
municipios do Brasil, canalizando os recursos para localidades em que
ha maiores necessidades, e menores receitas para supri-las. No Estudo
de Tollini et al. (2013) sao elencados os beneficios advindos da
impositividade de execucao da programacao orcamentaria, quais
sejam:

-Valorizagdo do sistema constitucional de planejamento e
orcamento, com valorizacdo do papel da LDO;

-Maior transparéncia na destinacao das verbas publicas;
-Maior participacao do Congresso Nacional no processo
legislativo orcamentario;

-Preservacao da capacidade de utilizagcao do
contingenciamento como instrumento de consecucdo da
politica fiscal; e

-Reducdo da possibilidade de se utilizar a liberagdo de
emendas como instrumento de negociacao e influéncia nas
deliberacdes do Legislativo.

Entre as causas para que os parlamentares defendessem a
adocao de um orcamento impositivo seria que, independentemente do
partido do legislador, todas as emendas individuais seriam executadas,
além de fortalecer o Poder Legislativo como ator coletivo, e resultaria
em uma reducao da interferéncia do Poder Executivo nas atividades do
Legislativo (Lima, 2003). Isso ocorreria porque o Executivo utiliza, entre
outros instrumentos, o orcamento como uma moeda de troca para
obter apoio politico (Cambraia; Volpe, 2015), assunto que sera tratado a
seguir.

2.3.5 AS EMENDAS PARLAMENTARES NO
PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO

Desde seu surgimento, o orcamento teve uma natureza politica
e tem sido usado como uma ferramenta de negociagao na relacao
entre o Poder Executivo e o parlamento (Salvador, 2010), resultando no
gue se chama de “presidencialismo de coalizao”, em que ha muitos
parlamentares de diversos idealismos e partidos politicos com a
possibilidade de, através de emendas, incluir despesas ao orcamento”
(Silveira, 2015, p. 68-69). O termo “presidencialismo de coalizao” foi




inicialmente definido por Sérgio Abranches (1988), sendo um o
conjunto de estratégias adotadas para formar aliancas em todo o
sistema politico, visando obter governabilidade, tornando-o importante
tanto para o Poder Executivo quanto para os parlamentares, ja que sem
ele, as propostas e medidas encontram dificuldades em avancgar. Ao
mesmo tempo, os parlamentares dependem da parcela do orcamento
gerida pelo Executivo para atenderem as demandas de suas bases
eleitorais (Rodrigues, 2019). Nessa esteira, Cambraia e Volpe (2015, p.103),
afirmam que:

Num modelo de presidencialismo de coalizao como o
brasileiro e de uma federacao centralizadora de recursos na
Unido, o Presidente da Republica precisa de apoio suficiente
dos deputados e senadores para a aprovagao das matérias
legislativas de interesse do seu governo. Por sua vez, os
parlamentares dependem do Executivo para levar recursos as
suas bases eleitorais.

A dificuldade de encontrar-se um consenso entre a agenda do
Poder Executivo e as aspiragcbes do Legislativo é diretamente
proporcional aos partidos existentes ou com representacao no
Congresso Nacional, na medida em que mais interesses deverao ser
compatibilizados em prol da formacao dessa coalizao (Blanchet; Lubke,
2020). Nessa perspectiva, Abranches (1988) destaca a existéncia de um
“pluralismo de valores”, composto por diversos grupos sociais com
diferentes identidades, cujas aspiracdes nem sempre sao passiveis de
serem absorvidas pela via representativa.

Com isso, podemos inferir que a relagcao no processo
orcamentario entre os Poderes Executivo e Legislativo é de
interdependéncia. Para que as pautas de seu interesse avancem no
Congresso, o Executivo necessita do apoio dos parlamentares. Sem o
suporte parlamentar, o Executivo enfrenta obstaculos na
implementacao de sua agenda politica. Por outro lado, os
parlamentares dependem dos recursos disponibilizados pelo Executivo
a fim de atenderem as necessidades de suas bases eleitorais,
financiando projetos e programas em suas circunscricdes, dando
suporte para as demandas locais e promovendo o desenvolvimento de
suas regides. Figueiredo e Limongi (2002) destacam que no
presidencialismno de coalizao, um presidente forte utiliza seu poder
discricionario para liberar recursos com a finalidade de conquistar votos
dos parlamentares que necessitam distribuir verbas para suas bases
eleitorais.




Os governos brasileiros se caracterizam por adotarem o modelo
de presidencialismo de coalizdo, no qual buscam construir uma base
de apoio no parlamento que seja suficiente para superar possiveis
conflitos de natureza ideoldgica (Giacomoni, 2022). Tollini (2008, p. 15)
argumenta que:

(...) a existéncia das emendas individuais tem interessado tanto
ao Poder Legislativo quanto ao Poder Executivo. Enquanto os
parlamentares  beneficiam-se  politicamente com a
possibilidade de destinar recursos federais para as suas bases
eleitorais, o Poder Executivo utiliza as emendas como
mecanismo de cooptacdo em suas relacdes com os partidos,
a0 aproveitar do carater autorizativo da LOA para condicionar
a execucao das emendas individuais a votacao pelos
parlamentares dos projetos de interesse do Executivo nas
votagdes do Congresso Nacional.

Ao longo do tempo, consolidou-se o entendimento de que o
presidencialismo de coalizao, presente no sistema politico brasileiro,
coexiste com o carater autorizativo do or¢camento publico. Nesse
contexto, a execugao das emendas parlamentares tem se tornando um
instrumento de barganha utilizado pelo Executivo para obter apoio
politico no Legislativo (Pereira; Mueller, 2004). Essas relacdes sao
facilitadas por meio de trocas de favores e praticas de clientelismo
orcamentario —ou pork barrel,em inglés, que nas palavras de Coutinho
(2016), pode ser definido como:

Uma estratégia eleitoralista baseada em medidas que visam
desenvolver ou beneficiar, do ponto de vista econémico, uma
determinada area ou espaco geografico sendo que, os custos
destas medidas sdao imputados a todos os contribuintes do
pais. Nos Estados Unidos o termo “Politicas de Pork Barrel” é
muito usado para definir aquelas medidas que sdo executadas
pelos governantes com o intuito de originar retorno politico,
seja na forma de votos ou de apoio aos responsaveis pela
existéncia da medida em determinada regido. Os gastos de
Pork Barrel ou Pork Barrel Spending € uma expressao que
caracteriza o desperdicio de recursos financeiros na execucao
das medidas politicas oportunistas.

Nessa logica, Gasparini (2021) ressalta que ao se estabelecer um
sistema de “cotas” orcamentarias aos parlamentares, alimenta-se um
instituido com caracteristicas clientelistas. De fato, a execucao das
emendas individuais € reconhecida como sendo um dos mecanismos
mais relevantes utilizados pelo Poder Executivo para negociar suas
preferéncias com sua coalizao no Congresso, num cenario em que o




Presidente da Republica recompensa o0s parlamentares que
consistentemente votam a favor dos projetos de interesse do governo,
permitindo a execucao de suas emendas individuais, enquanto, ao
mesmo tempo, penaliza aqueles que nao votam nesses projetos,
deixando de liberar as emendas por eles propostas (Pereira; Mueller,
2002). Nesse contexto, a liberacao das dotagdes orcamentarias relativas
as emendas individuais tende a ser vista como importante moeda de
troca nas negociacdes envolvendo o Poder Executivo e o Legislativo
(Ames, 2003), sendo uma maneira de recompensar os parlamentares
pelo apoio politico, e nao pertencer a coalizao implica na exclusao
desses beneficios (Batista, 2015), evidenciando a politica com
caracteristicas distributivas, na qual opera grande numero de
pequenos interesses intensamente organizados, com relacdes
geralmente pouco conflituosas (Lowi, 1964). Neste contexto, a
faculdade concedida aos parlamentares, de propor emendas ao
orcamento, é vista como elemento para imprimir um perfil distributivo
as politicas publicas. Em outras palavras, o sistema de comissdes, com
suas diversas exigéncias complementares (como a homogeneidade
social dos distritos, composicao por autosselecao, senioridade,
monopodlio de proposicao, jurisdicdes proprias e nao concorrentes,
deferéncia do plenario etc.), & substituido pelo simples direito de propor
emendas individuais ao orcamento (Figueiredo; Limongi, 2002).

A falta de tratamento equitativo na execucao das programacoes
decorrentes de emendas revela que o Governo utiliza a execucao
dessas emendas como uma ferramenta de negocia¢ao politica, visando
obter a aprovacao legislativa de assuntos de seu interesse. Estudos na
area de ciéncia politica revelam que as emendas ao orcamento
desempenham um papel crucial na negociacao politica, visando
manter a coalizdao governamental e assegurar o apoio dos
parlamentares na votagcao de propostas de interesse do governo
(Giacomoni, 2022), reforcando o emprego politico das emendas como
elemento crucial para a governabilidade e a sustentacdao da base de
apoio do governo (Tollini et al., 2013).

No contexto brasileiro, observa-se uma concentracao
significativa de poder no Executivo, que resulta em um numero
reduzido de atores politicos detentores desse poder em relagcao a
muitos potenciais beneficiarios ou clientes (Power, 2015). AqQueles que
conseguem estabelecer relacdes de proximidade e influéncia com o
Executivo tém maior probabilidade de serem beneficiados, enquanto
outros podem encontrar dificuldades em ter suas demandas atendidas.




Diante desse cenario, a Emenda Constitucional n° 86/2015 teve
como objetivo principal tornar obrigatéria a execugao das emendas
parlamentares individuais, visando fortalecer o Poder Legislativo e
reduzir a preeminéncia do Poder Executivo e seu poder de barganha
em relacdao a liberacao dessas emendas, tornando obrigatdrias suas
execucgdes financeiras e orcamentarias, ressalvados os casos com
impedimentos técnicos® (Rodrigues, 2019). Pederiva e Pederiva (2015)
destacam que a obrigatoriedade de execucao dessas emendas
parlamentares pode ter alguns efeitos positivos, como o fortalecimento
do credit claiming por parte dos parlamentares e a inclusao de
representacdes das minorias no processo orcamentario. No entanto, é
importante considerar que também pode ter impactos negativos,
como o aumento do custo transacional da governabilidade e a
potencial diminuicao da qualidade das representacdes minoritarias.
Como resultado, o processo de governabilidade se torna mais
complexo e oneroso, exigindo um maior esforco no momento de
negociacao e coordenacao entre os poderes.

A possibilidade de emendar o orcamento € a forma mais direta
de o Legislativo influenciar a carteira de politicas publicas do governo,
ao tempo em que estabelece um dialogo constante com suas bases
eleitorais. Por conseguinte, a emenda individual representa uma
possibilidade para expandir o emprego de recursos publicos em areas
geograficamente dispersas, em municipios menos favorecidos,
diminuindo as disparidades regionais e promovendo um
desenvolvimento mais harmonioso em todo o pais (Silva, 2020). Para
Praca (2013, p.132): “A emenda individual foi uma maneira de o estado
federal brasileiro estar presente em centenas de municipios, bases
esquecidas do pais a que o governo federal nao consegue chegar”.

Desse modo, os parlamentares, ao assumirem seus mandatos,
frequentemente tém grandes expectativas em relacao a possibilidade
de propor emendas ao orcamento. Eles buscam recursos para atender
as demandas de suas bases eleitorais, mesmo que sejam abrangentes
e difusas, mantendo, dessa forma, uma relacdo significativa de
negociacao com o Poder Executivo (Rodrigues, 2019). Santana, Bertaioli
e Neves (2021) ainda destacam que o mecanismo da execucao das

6 CF/88. Art. 166. Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes
orcamentarias, ao orcamento anual e aos créditos adicionais serdo apreciados pelas
duas Casas do Congresso Nacional, na forma do regimento comum. [...]

§13. As programacdes orcamentarias previstas nos §§ 11 e 12 deste artigo nao serao de
execucdo obrigatdria nos casos dos impedimentos de ordem técnica. (grifo nosso)




emendas parlamentares trouxe mais dinamismo a execucgao, pois, de
um lado, o parlamentar atuara como um incentivador para que seu
projeto tenha maior velocidade de execucao, e, por outro lado, o
prefeito dara mais atencao ao recurso recebido pelo parlamentar,
porquanto a frustracdo de entrega da obra dentro do cronograma
estabelecido pode comprometer o recebimento de recursos por meio
de emendas parlamentares nos anos seguintes.

Finalizado este titulo, a seguir abordar-se-a como a execuc¢ao das
emendas parlamentares individuais vem se comportando em relagao
ao planejamento governamental.

2.4 DESDOBRAMENTOS DA EXECUCAO DAS EMENDAS
PARLAMENTARES NO ORCAMENTO PUBLICO
BRASILEIRO

Esta secao aborda os desdobramentos da execucao das
emendas parlamentares no orcamento publico do Brasil. A fim de
cumprir seu objetivo, encontra-se dividida em duas subsecdes: na
primeira, apresenta-se a compatibilidade das emendas parlamentares
com o planejamento governamental; e a segunda aborda o nivel de
execucao das emendas individuais apds a promulgacao da Emenda
Constitucional n° 86, de 2015.

2.4.1 A COMPATIBILIDADE DAS EMENDAS
PARLAMENTARES COM o PLANEJAMENTO
GOVERNAMENTAL

Considerando o planejamento um dos principios fundamentais
da atividade do Estado’ e uma funcdao determinante para o setor
publico na atividade econémica®, cabe a indagac¢ao sobre a relevancia
das emendas parlamentares sobre a agenda estabelecida pelo Poder
Executivo, ao selecionar os gastos para o atendimento das principais
necessidades da populacdo, dada a escassez de recursos. Firpo,
Ponczek e Sanfelice (2010) afirmam que as emendas orcamentarias

7 Decreto-lei n° 200/1969. Art. 6° As atividades da Administracdo Federal obedecerao
aos seguintes principios fundamentais: | - Planejamento.

8 CF.88 Art.174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado
exercerd, na forma da lei, as funcdes de fiscalizagao, incentivo e planejamento, sendo
este determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado.




representam uma forma de utilizar a politica fiscal de maneira direta
em beneficio do eleitorado.

Nessa perspectiva, Tollini et al. (2013) expdem que as emendas
individuais sao direcionadas para atender as demandas identificadas
pelos parlamentares em suas bases eleitorais. Essas emendas
representam prioridades genuinas, uma vez que respondem as
necessidades observadas junto a populacao. No entanto, € importante
investigar se essas prioridades locais estao alinhadas com as
prioridades mais amplas, estabelecidas no processo de planejamento
nacional e setorial. Usualmente, as emendas parlamentares nao se
dissociam facilmente dos programas do governo, criando gastos ou
politicas publicas, mas inserem suas preferéncias de alocacao,
especialmente em relacdao a distribuicao geografica dos recursos
(Batista, 2015).

Para Comparato (1994), € necessario que os membros do Poder
Legislativo harmonizem o encaminhamento de suas emendas com o
planejamento das atividades do Estado, visando fortalecer as politicas
publicas ja existentes. Eles devem empenhar-se na aprovacao de um
orcamento que reflita as reais necessidades das unidades federativas,
em vez de simplesmente satisfazer interesses politicos e eleitorais. Tal
pensamento reforca a exigéncia constitucional, em que a aprovagao
das emendas estd condicionada a compatibilidade com o PPA,
instrumento que fixa as diretrizes, define os objetivos e firma as metas
a serem atingidas pela Administracao em relacao as despesas de
capital e a outras delas decorrentes para o periodo de quatro anos®.

Entretanto, transferir ao Legislativo parte do poder decisério na
definicao de prioridades para a implementacao de politicas publicas
Nnao garante, necessariamente, que 0s recursos publicos sejam
aplicados de maneira a atender efetivamente as necessidades da
populacao (Oliveira; Ferreira, 2017). A estratégia atual de execucao
orcamentaria no Brasil apresenta uma desconexdao entre o
planejamento e sua implementacao, prejudicando sua fungao como
um plano macroecondmico para o desenvolvimento do pais, devido a
posicao de vantagem do Poder Executivo em relacao ao Legislativo, no
que diz respeito a elaboracao do orcamento, bem como ao papel

2 Art. 166. Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes orcamentarias,
ao orgamento anual e aos créditos adicionais serdo apreciados pelas duas Casas do
Congresso Nacional, na forma do regimento comum. | - sejam compativeis com o
plano plurianual e com a lei de diretrizes orcamentérias; (grifo nosso)




secundario desempenhado pelo parlamento nesse processo (Silva,
2020). Corroborando esse posicionamento, o baixo numero de
emendas apresentadas nessa etapa revela o pouco interesse dos
parlamentares na apreciacdao do PPA e da LDO, instrumentos que
dispdem sobre as diretrizes, as metas e as prioridades governamentais
(Abrucio; Loureiro, 2005).

Nesta esteira, ha falta de estimulo para os parlamentares
assegurarem o cumprimento de um plano de acao quando eles nao
tém corresponsabilidade em sua elaboracao (Lima, 2003). Assim,
devido a preponderancia do Poder Executivo na elaboracao do
orcamento, os parlamentares se reservam a influenciar mais na
execugao, causando prejuizo ao cumprimento do inicialmente
planejado (Silva, 2020). Tal influéncia na execucao, ao que parece, visa
atender aos anseios das bases dos proprios parlamentares,
independentemente de conexao da agenda estabelecida pelo Poder
Executivo. Sob esse olhar, Gasparini e Santos (2020) afirmam que o foco
das emendas ao orcamento sugere um possivel desinteresse dos
parlamentares em atuar de forma mais presente nas questdoes
orcamentarias amplas, em troca de suprir seus proprios interesses.
Pontes (2003) ressalta que pelo fato de o Brasil ter tratado orcamento
apenas como autorizativo, isso acarreta a nao realizagcao das despesas
previstas no orcamento e, por extensao, pelo nao alcance dos objetivos
e metas planejados.

A EC n° 86/2015, ao criar o dever de executar as programacoes
orcamentarias com o propdsito de garantir a efetiva entrega de bens e
servicos a sociedade, a preocupacao se volta para a execucao do
orcamento anual,em detrimento do planejamento a longo prazo (Silva,
2020). Para Cambraia e Volpe (2015), é essencial estabelecer critérios de
alocacao que promovam a convergéncia dos recursos provenientes de
emendas individuais com as prioridades e politicas estruturantes
preestabelecidas: “De tal modo, as emendas parlamentares poderiam,
de fato, contribuir para, por exemplo, atender e até mesmo ampliar
diversas acdes de programas mantidos pelo governo federal” (Gontijo
et al., 2014, p. 44-46). Ainda para os autores, quando se aprecia o projeto
orcamentario, ha pouco ou nenhum debate sobre os programas do
governo, dando margem para que as emendas sejam utilizadas pelos
parlamentares como uma ferramenta para angariar votos dos eleitores
e como uma moeda de troca pelo Executivo, a fim de influenciar os
votos dos parlamentares em questoes de seu interesse. Nesta |6gica,
Pereira e Mueller (2002, p. 278) afirmam: “Embora as emendas afastem




o projeto do ponto preferido pelo governo, o presidente pode sair
beneficiado, porque a execucao das mesmas aumenta seu cacife na
barganha com os parlamentares”. Nesse sentido, o Ministério do
Turismo tem encontrado dificuldades de executar suas proprias
diretrizes nao conseguindo desempenhar suas acdes de forma
auténoma, devido ao excesso de emendas que a Pasta tem recebido
nos ultimos exercicios, em virtude da barganha politica (Silva; Fonseca,
2023).

2.4.20 NIiVEL DE EXECUGCAO DAS EMENDAS INDIVIDUAIS
APOS A EC N° 86/2015

Como vimos, estando ou nao conectadas com o planejamento
definido do Poder Executivo, os recursos destinados por meio das
emendas individuais servem para atendimento das necessidades
locais, nas quais os parlamentares tém contato mais direto, mais intimo
com a populagcao. Em que pese haver a obrigatoriedade de execucao
das emendas individuais, os estudos sobre o tema tém mostrado que o
texto constitucional ainda nao atingiu sua plena efetividade, embora
leve a entender que os padrdes de execucao vém avancando ano a ano,
como pode-se perceber a seguir.

Em 2015, o estudo de Pederiva e Pederiva (2015) mostrou que
apos a implementacao do orcamento impositivo houve a manutencao
dos padrdes de gastos para emendas individuais compartilhadas com
outras programacdes do Poder Executivo ou com emendas de outros
autores. Ja no que concerne as programacgoes financiadas por uma
Unica emenda individual, observou-se diminuicao dos niveis de
execugao, apontando, até entdo, que as normas referentes a
obrigatoriedade de execuc¢ao nao estariam sendo efetivas, frustrando a
expectativa de aumento nos niveis de execucao.

Em contraponto, apds a vigéncia do or¢camento impositivo,
Volpe e Cambraia (2015) relatam um ganho nos niveis de empenho das
programacoes oriundas apenas das emendas individuais. Entretanto,
houve crescimento menos significativo na execucao financeira, pois as
condicdes para o pagamento sao mais complexas. No segundo ano de
vigéncia da EC n° 86/2015, Diniz (2016) explica gue houve uma série de
mudancas na gestao de execucao dessas emendas, incluindo
desburocratizacao do sistema, capacitacdao das equipes dos
parlamentares e priorizacao de pagamento de restos a pagar pelo
Executivo Federal. Ainda assim, os resultados ficaram aquém do
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desejado, tendo sido empenhado cerca de 30% das dotacdes
autorizadas. Em estudo similar realizado por Blanchet e Lubke (2020),
revelou-se que, no ambito federal, o indice de execucao financeira (valor
pago dividido valor empenhado) das emendas obrigatdrias, em 2016,
ficou em 27,19%, obtendo um avanco para 44,25% em 2019.

Os baixos niveis de execucao nao indicam que a norma do
orcamento impositivo foi descumprida, uma vez que os impedimentos
constatados durante a execugao dessas emendas podem justificar as
execucdes orcamentaria e financeira abaixo do montante minimo
obrigatdrio (Cambraia; Volpe, 2015). No mesmo sentido, Blanchet e
Lubke (2020) afirmam que a elevada inexecucao orcamentaria e
financeira das emendas parlamentares individuais encontra
fundamento em impedimentos de ordem técnica, bem como de
natureza politica (em sentido partidario). Ainda na visao dos autores,
eles entendem que a legislacao nao foi capaz de neutralizar o filtro
politico das execucdes das emendas, e concluem que o orcamento
impositivo ainda nao foi capaz de atingir sua finalidade constitucional
para ser executado a partir de critérios objetivos e imparciais, sendo
ainda um instrumento de governabilidade para formacao de coalizées
entre o Poder Executivo e o Legislativo.

Nesse contexto, a liberacdo de recursos destinados ao
atendimento de emendas ganha maior intensidade durante ocasides
em que matérias de grande importancia eram votadas nas instancias
do Congresso Nacional (Giacomoni, 2022), indo ao encontro com a
pesquisa de Blanchet e Lubke (2020, p. 105), que concluem:

A previsdo constitucional do orcamento impositivo ndo foi
capaz, até o momento, de assegurar seu “propdsito de garantir
a efetiva entrega de bens e servicos a sociedade” (art. 165, §10
da Constituicdo Federal), perpetrando-se, a0 menos para 0 ano
de 2020 a hegemonia poder executivo na indicagdao das
prioridades (politicas) das emendas a serem executadas,
permanecendo com a prerrogativa de determinar que o
empenho seja realizado em momentos que o governo carece
de apoiamento do poder legislativo para votagao de temas
importantes e gue nao encontram consenso ou adesao
“voluntaria”.

Nessa perspectiva, entende-se ser possivel aferir uma conexao
entre o periodo de maior liberacao de recursos para as emendas
individuais ao orcamento no ano de 2019 e o processo de votacao da
reforma da previdéncia, sinalizando que as emendas individuais ao




orcamento podem ser um mecanismo para a busca de apoio politico
no Congresso, especialmente em votacdes polémicas (Schappo, 2020).
Importante mencionar que, ainda que as pesquisas tenham indicado
qgue o0s nhiveis de execucao de emendas parlamentares individuais
estejam abaixo do determinado pela legislacao, ha de se considerar a
eficiéncia do gasto advindo por meio dessas emendas, nao se podendo
considerar Unica e exclusivamente o montante financeiro alocado nas
programacoes.

Sob este prisma, da forma que a legislacao se apresenta, nao ha
nenhum tipo de compromisso dos parlamentares no que diz respeito
as entregas a populacao, sob os critérios de eficiéncia e efetividade
(Gasparini; Santos, 2020). Em estudo realizado por Fernandes (2020),
que se refere ao gasto com emendas parlamentares na atencao
especializada em saude nos Estados brasileiros, verificou-se que a
qualidade do gasto é prejudicada quando recursos provenientes de
emendas sao alocados para localidades que nao tém capacidade de
executa-los adequadamente, resultando em um aproveitamento
insatisfatério e na ineficiéncia do gasto. Entretanto, de forma geral, nao
ha indicadores de desempenho ou meta a ser atingida para atestar a
verdadeira eficiéncia e a qualidade do gasto publico com recursos
advindos das emendas.

Em suma, vimos que o orcamento € peca-chave para a definicao
de politicas publicas dentro de um sistema de presidencialismo de
coalizdo. Em diversos contextos sobre a nhatureza juridica do orcamento
publico, verificou-se que as emendas parlamentares tém diferentes
graus e conteudos de intervencao, a depender do pais e da época a que
se refere. No Brasil, a EC n°® 86/2015 procurou trazer mais participacdo
ao Poder Legislativo, na implementacao de politicas publicas, muitas
vezes em prol de seu eleitorado, em contraponto a proeminéncia do
Poder Executivo no processo orcamental. Em que pese a importancia
da positivacao da impositividade das emendas individuais no
ordenamento juridico brasileiro, até o momento, pesquisas sugerem
que o0s niveis de execucao das programacoes financiadas com tais
recursos revelam-se, ainda, aquém do esperado, todavia, vém
ganhando expressividade ao longo dos anos. Nesse contexto, no
proximo capitulo serao apresentadas as hipoteses deste estudo, a fim
de elucidar a pergunta de pesquisa e permitir trazer melhor
compreensao sobre as emendas parlamentares individuais dentro da
realidade local.







HIPOTESES DO ESTUDO

Neste capitulo serdao explicitadas as hipoteses que
fundamentam a execucao da pesquisa.

3.1 A ALOCACAO DOS RECURSOS PROVENIENTES DAS
EMENDAS PARLAMENTARES INDIVIDUAIS NAO GUARDA
RELACAO COM AS METAS E AS PRIORIDADES DEFINIDAS
PELO PODER EXECUTIVO DISTRITAL

A primeira hipdtese reserva-se a investigar se as despesas
provenientes das emendas parlamentares individuais nao estao
alinhadas com as metas e as prioridades do Poder Executivo distrital
constantes das Leis de Diretrizes Orcamentarias. Acredita-se na
hipotese pela tendéncia de destinacao dos recursos advindos das
emendas parlamentares para atendimento das necessidades locais,
buscando a realizacao de projetos especificos em prol de sua base
eleitoral, nos quais os parlamentares tém um contato direto, em favor
dos interesses especiais de seus eleitores (Figueiredo; Limongi, 2002),
considerando que historicamente as emendas sao utilizadas pelos
parlamentares para estreitar o contato com suas bases de eleitores,
atendendo aos interesses eleitorais dos parlamentares responsaveis
por sua proposicao (Scaff, 2015), sem necessariamente estar em
consonancia com as diretrizes norteadoras emanadas pelo Poder
Executivo, visando fortalecer as politicas publicas ja existentes
(Comparato, 1994).

3.2 A EXECUCAO ORCAMENTARIA DOS PROGRAMAS DE
TRABALHO INCLUIDOS POR EMENDAS INDIVIDUAIS DOS
DEPUTADOS DISTRITAIS, INCLUSIVE AQUELAS
DESTINADAS A ATENDER AS METAS E AS PRIORIDADES
DO PODER EXECUTIVO DISTRITAL, ESTA ABAIXO DO
PREVISTO INICIALMENTE PELA LEI ORCAMENTARIA DO
DISTRITO FEDERAL
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A segunda hipotese destina-se a verificar o nivel de execucgao
orcamentaria das emendas parlamentares individuais, nos termos dos
§ 15 e 16 do art. 150 da Lei Orcamentaria do Distrito Federal (LODF).
Acredita-se na hipdtese por se tratar de uma inovacgao relativamente
recente no arcabouco juridico, pela dinamica das relagcdes entre os
poderes e pela existéncia de entraves burocraticos para a execucao dos
projetos, como impedimentos de ordem técnica e legal, estando em
consonancia com o pesquisado por Diniz (2016) e por Blanchet e Lubke
(2020).

3.3 A EXECUCAO ORCAMENTARIA DOS PROGRAMAS DE
TRABALHO INCLUIDOS POR MEIO DE EMENDAS
PARLAMENTARES INDIVIDUAIS E MAIS SIGNIFICATIVA
CASO O PARLAMENTAR PERTENCA A MESMA BASE
POLITICA DO GOVERNO EXECUTIVO DISTRITAL

A terceira hipotese destina-se a estudar a primazia na execugao
orcamentaria de EPI de deputados que compdem a base do governo
(situacao), em comparacao daqueles que nao a apoiam (oposi¢cao), ou
gque sao independentes. Entende-se verdadeira a hipdtese,
considerando que o Poder Executivo possui mecanismos gerenciais
internos, capazes de induzir as execucdes orcamentarias das emendas
individuais (Rodrigues, 2019), e pelo fato de a execucao das emendas
individuais poder beneficiar os parlamentares afiliados aos partidos que
compodem a coalizao do chefe do Executivo (Figueiredo; Limongi, 2002).

3.4 QUADRO-RESUMO DAS HIPOTESES

Quadro 1 - Quadro-resumo das hipoteses

Hipoteses Referéncias

H1. A alocagdo dos recursos provenientes das emendas

parlamentares individuais ndo guarda relagdo com as

metas e as prioridades definidas pelo Poder Executivo
distrital.

Comparato (1994);
Figueiredo e Limongi
(2002); Scaff (2015).

H2. A execucgao orcamentaria dos programas de trabalho

incluidos por emendas individuais dos Deputados Diniz (2016); Blanchet e
Distritais, inclusive aquelas destinadas a atender as metas Lubke (2020).

e as prioridades do Poder Executivo distrital, esta abaixo do
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inicialmente previsto pela Lei Orgcamentaria do Distrito
Federal.

H3. A execucdo orgamentaria dos programas de trabalho
incluidos por meio de emendas parlamentares individuais
€ mais significativa caso o parlamentar pertenca a mesma

base politica do governo executivo distrital.

Figueiredo e Limongi
(2002); Rodrigues (2019).

Fonte: Elaborado pelo autor (2024)







METODO DE PESQUISA

Este capitulo detalha o método e a metodologia utilizada na
execucao da pesquisa.

4.1 DA NATUREZA E ABORDAGEM DA PESQUISA

Trata-se de uma pesquisa de carater exploratdrio e descritivo,
com abordagem quantitativa, mediante coleta e mensuracao de
variaveis e testes de hipdteses com a utilizacao de recursos estatisticos
sobre a execucao orcamentaria das Emendas Parlamentares
Individuais (EPI) no Distrito Federal, nos exercicios financeiros de 2018 a
2023. O carater exploratdério da pesquisa justifica-se pelo fato de buscar
uma compreensao da implementagao das EPI, nos termos da Emenda
a Lei Organica Distrital n° 85, de 25/11/2014; j& o carater descritivo &
fundamentado pela busca de quantificacao de variaveis e o exame da
relacao entre elas, objetivando um melhor entendimento do problema
de pesquisa, por meio de analise estatistica.

Diante da variedade de fatores e relacionamentos decorrentes
do processo orcamental, o estudo de caso em tela destina-se a obter
uma compreensao aprofundada do impacto das emendas
parlamentares individuais no orcamento publico do Distrito Federal,
explorando os reflexos nas metas e prioridades definidas pelo Poder
Executivo e no comportamento da execucao dessas emendas de
acordo com a filiagao partidaria dos parlamentares. Considerando a
transversalidade da pesquisa, buscar-se-3a, na medida do possivel,
identificar padrées e tendéncias relacionadas a implementacao de
emendas parlamentares individuais no contexto do orcamento publico
distrital nas trés diferentes legislaturas, entre os anos de 2018 e 2023.

Importante destacar que o Distrito Federal € uma unidade da
federacao hibrida, com competéncias legislativas e administrativas
cumulativas de estados e municipios. Isso se aplica inclusive aos
tributos arrecadados, fazendo com que o DF recolha receitas de
natureza estadual, bem como municipal. Somado a isso, a Uniao
financia o Fundo Constitucional do Distrito Federal (FCDF), destinado
a0 custeio de despesas com seguranca publica, saude e educacao,
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sendo um instrumento relevante para a manutencao dos servigos
publicos distritais, devido ao repasse de valores proporcionalmente
expressivos ao orcamento distrital. Portanto, no que se refere ao campo
de aplicacao, a pesquisa em guestdo compreenderd exclusivamente
as dotacodes pertencentes ao orcamento fiscal e da seguridade social do
Distrito Federal, provenientes de emendas parlamentares individuais
de deputados distritais, ndo contemplando recursos federais das
emendas de deputado federal ou de senador eleito pelo Distrito
Federal, nem recursos destinados ao Fundo Constitucional do Distrito
Federal, pois sao geridos a parte, por meio do Sistema Integrado de
Administracdo Financeira (SIAFI)1.

Em que pese sua relevancia, este estudo nao tem como objetivo
identificar e detalhar os mecanismos gerenciais, formais e informais,
internos ao Poder Executivo, que influenciam a execu¢cao orcamentaria
das emendas individuais. Em vez disso, focou-se na coleta de dados
sobre o efetivo empenho das despesas relacionadas as emendas
individuais, com o intuito de avaliar a execucao global no periodo de
2018 a2 2023. O empenho ocorre sempre no ano fiscal em que a emenda
foi inscrita na lei orcamentaria. Portanto, delimitar temporalmente a
execucao da emenda é importante para os modelos empiricos, por isso,
frequentemente, utiliza-se os valores empenhados como referéncia
para a execucao da emenda, sendo suficiente para um parlamentar
reivindicar seu crédito politico, tornando interessante sua analise
(Baiao; Couto; Juca, 2018).

Por fim, a utilizacao da dotacao autorizada como referéncia para
as hipoteses 1 e 3 justifica-se pelo fato de representar efetivamente em
guais politicas publicas o parlamentar destinou suas emendas ao longo
do exercicio. A dotacao inicial, utilizada na hipdtese 2, representa o valor
disponibilizado ao parlamentar no inicio do exercicio, excetuando-se
eventuais transferéncias de valores ao Executivo, sobretudo nas
ocasides de encerramento do exercicio. Logo, a utilizacdao da dotacao
inicial possibilita verificar a eficiéncia na utilizacdao das emendas
parlamentares individuais propriamente ditas.

© SIAFI é o Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal, que
consiste no principal instrumento utilizado para registro, acompanhamento e
controle da execucao orcamentaria, financeira, patrimonial e contabil do Governo
Federal, conforme definicdo do site do Tesouro Nacional, podendo ser acessado no
link: https://www.gov.br/tesouronacional/pt-br/siafi.




4.2 DA FUNDAMENTACAO EMPIRICA: DADOS E
INSTRUMENTOS DE COLETA

A ferramenta utilizada para coleta e extracao de dados sera o
Portal da Transparéncia do Distrito Federal'!, que utiliza como fonte de
dados o Sistema de Controle de Emendas Parlamentares (SISCONEP?®),
destinado ao gerenciamento da execugcao das emendas
parlamentares, dispondo de informacdes essenciais sobre a execugao
das EPI, e o Sistema Integrado de Gestdo Governamental (SiGGo'?),
responsavel pelo processamento integrado da execug¢ao orcamentaria,
financeira e patrimonial dos recursos distritais, contendo os dados
primarios necessarios para a analise da execucao orcamentaria das
emendas parlamentares individuais distritais no periodo de 2018 a 2023.
Quanto aos dados sobre o posicionamento politico dos deputados
estaduais, sera feita uma consulta formal a ouvidoria da Camara
Legislativa do Distrito Federal para a obtencao de tais informacdes,
juntamente com a coleta de dados disponiveis no proprio sitio da
Camara Legislativa do Distrito Federal (CLDF).

Quanto ao tratamento e a analise quantitativa e estatistica dos
dados, serdao utilizados os softwares Microsoft Excel e o IBM SPSS
(Statistical Package for the Social Science), além da elaboracao de
graficos e tabelas para facilitar a visualizacao e a intepretacao dos
dados, visando responder o problema de pesquisa apresentado.

4.3 DA ANALISE DOS DADOS E VERIFICACAO DAS
HIPOTESES

A primeira hipdtese busca examinar o alinhamento entre as
despesas decorrentes das emendas parlamentares individuais com as
metas e prioridades estabelecidas pelo Poder Executivo distrital. Para
alcancar esse objetivo, sera realizada, ano a ano, a analise da dotacao
autorizada das Emendas Parlamentares Individuais, segregando-as

O portal da transparéncia do Distrito Federal € mantido pela Controladoria Geral do
Distrito Federal (CGDF) e pode ser acessado pelo link:
https://www.transparencia.df.gov.br.

20 SISCONEP foi Instituido pelo Decreto n°® 38.968, de 3 de abril de 2018, e atualmente
é regulamentado pelo Decreto n° 43.360, de 25 de maio de 2022, estando sob a
responsabilidade da Secretaria de Economia do Distrito Federal.

B A administracdo do SiGGo é atribuida a Secretaria de Estado de Fazenda (hoje
Secretaria de Estado de Economia), conforme previsto no art. 117 do Decreto n°
32.598/2010, que aprova as Normas de Planejamento, Orcamento, Financas,
Patriménio e Contabilidade do Distrito Federal, e dd outras providéncias.




entre aguelas que estao alinhadas as metas e as prioridades do Poder
Executivo, assim como as que nao estao. O resultado sera apresentado
em uma tabela, conforme o modelo ilustrado na tabela 1 abaixo:

Tabela 1 - Dotacdo autorizada das EPI, ano a ano, segregada por metas e
prioridades

Dotacdo autorizada das EPI Dotacdo autorizada das EPI
Exercicio nao destinadas as Metas e destinadas as Metas e Total

prioridades prioridades

2018

2019

2020

2021

2022

2023

Fonte: Elaborado pelo autor (2024)

Cumpre destacar que as metas e as prioridades do governo
serdo obtidas por meio das informacdes dispostas no anexo | da LDO,
com excecao do exercicio de 2020, ano em que tais informacdes
constavam do anexo IV do PPAY. Nesses anexos, as metas e as
prioridades do governo estao categorizadas até o nivel de subtitulo.
Contudo, para efeito de metas e prioridades desta pesquisa,
desconsidera-se a classificacao por subtitulo, que € um especificador,
localizador do gasto; e passa-se a considerar a acao orcamentaria, um
nivel de classificacao orcamentaria um pouco mais abrangente, por
entender ser um critério mais justo e adequado devido a dinamica
orcamentaria.

Adentrando em maior profundidade, é possivel distinguir entre
os subtitulos institucionais, que sao de iniciativa do Poder Executivo, e
0s subtitulos especificos destinados as emendas parlamentares. No

“ As metas e prioridades, constantes da LDO, dos exercicios de 2018, 2019, 2021, 2022,
2023 podem ser acessadas pelo link: https://www.economia.df.gov.br/leis-de-
diretrizes-orcamentarias-ldo/.

> As metas e prioridades, constantes do PPA, do exercicio de 2020 podem ser
acessadas pelo link: https://www.economia.df.gov.br/wp-
conteudo/uploads/2020/08/2020_Lei-n%C2%BA-6.490-de-29-de-Jan-de-2020_Lei-
Inicial-e-Anexos_compressed.pdf.




anexo gue trata das metas e das prioridades, sao especificados apenas
0os subtitulos institucionais. Desta maneira, para identificar se os
recursos provenientes das emendas estariam alinhados ou nao com as
metas e as prioridades do governo, teve-se a necessidade de desprezar
O subtitulo do gasto, passando a levar em consideracdao a acao
orcamentaria, por ser um marcador mais amplo, trazendo a
possibilidade de abranger também as emendas parlamentares
individuais.

De posse dos dados extraidos, sera construido um grafico de
barras para ilustrar a comparacao dos valores obtidos, discriminando os
totais que estao alinhados com as metas e as prioridades, daqueles que
nao estao. Ao final, sera realizada correlacao de Pearson, também
conhecida como coeficiente de correlagcao produto-momento ou
simplesmente r de Pearson, medida da forca e direcao da associacao
linear entre duas variaveis, que € definida como a covariancia das
variaveis dividida pelo produto de seus desvios padrao (Mukaka, 2012).
O coeficiente de correlacao de Pearson pode variar de -1 a +1, no qual
valores extremos indicam correlagdes perfeitas negativas e positivas,
respectivamente, enquanto valores proximos a zero sugerem auséncia
de correlacao linear (Hair Junior et al.,, 2009). Segundo Montgomery e
Runger (2010), este coeficiente se tornou um pilar fundamental na
estatistica moderna, sendo amplamente utilizado em diversos campos
cientificos para quantificar a forca e a direcao de relacionamentos
lineares entre pares de variaveis.

Complementarmente, serao analisadas as acdes orcamentarias
gue integram as metas e as prioridades para as quais os deputados
destinam seus recursos, possibilitando uma compreensao mais
aprofundada sobre a alocagcao das Emendas Parlamentares Individuais
(EPI) que estao em consonancia com as metas e as prioridades
estabelecidas pelo Poder Executivo. Com base nessa analise, serao
elaborados graficos do tipo "pizza" para cada ano, com o intuito de
proporcionar uma visualizacdo mais clara e compreensivel dos
resultados da pesquisa.

A segunda hipdtese tem como objetivo investigar se a execucao
orcamentaria dos programas de trabalho incluidos por meio de
emendas individuais dos Deputados Distritais, inclusive aquelas
voltadas para atender as metas e as prioridades do Poder Executivo
distrital, encontra-se aguém do previsto inicialmente pela Lei Organica
do Distrito Federal. Conforme o art. 150, § 15 da Lei Organica do Distrito




Federal, a Lei Orcamentaria Anual (LOA) tem que destinar até 2% da
Receita Corrente Liquida (RCL) do Distrito Federal as emendas
individuais dos deputados distritais. Assim sendo, para a hipdtese 2,
serao levantados os valores empenhados, comparando-os ano a ano,
com a dotacao inicial destinada as emendas parlamentares individuais,
obtendo-se o percentual de execug¢dao orcamentaria, conforme
demonstrado na tabela 2 abaixo:

Tabela 2 - Percentual de Execug¢dao Orcamentaria das EPI, ano a ano

Dotacao Empenhado Percentual de Execu¢do Orcamentaria
Inicial EPI (a) EPI (b) EPI (b) / (a)

Exercicio

2018

2019

2020

2021

2022

2023

Fonte: Elaborado pelo autor (2024)

Além da primeira tabela, sera elaborada uma segunda, com o
mesmo formato, contendo exclusivamente os valores das Emendas
Parlamentares Individuais destinadas ao atendimento das metas e das
prioridades estabelecidas pelo Poder Executivo. Ao final, serao
elaborados dois graficos de barras, um para cada tabela, comparando
os valores empenhados com a dotacao inicial, €, ainda, contendo uma
linha evidenciando a evolucdao do percentual da execucgao
orcamentaria das EPl ao longo do tempo.

A hipdtese 3 pretende analisar se a execug¢ao or¢camentaria dos
programas de trabalho incluidos por meio de Emendas Parlamentares
Individuais € mais significativa caso o parlamentar pertenca a mesma
base politica do governo executivo distrital. Sabe-se que o cenario
politico é instavel, com parlamentares e partidos mudando suas
posicdes e aliancas de acordo com as circunstancias e oportunidades
que surgem. Contudo, a identificacao dos partidos presentes permite
uma compreensao mais clara do cenario politico da época, mesmo que
as aliancas e as oposicdes nao possam ser definidas com precisao.




Nesse contexto, sera feita uma analise anual, na qual os parlamentares
serao classificados em trés grupos: situacao, oposi¢cao e independente.
O grupo de situagao abrange os deputados que pertencem ao partido
politico do governador do exercicio correspondente, bem como
agqueles que fazem parte do partido dos lideres e vice-lideres do
governo e da maioria na CLDF. Ja os deputados que integram o grupo
Oposicao sao aqueles que pertencem ao partido politico do lider e do
vice-lider da minoria na CLDF. Por fim, o grupo dos deputados
independentes, aqueles que nao se enquadram no grupo de situagao
nem de oposicao, conforme os critérios apresentados. Tais dados foram
solicitados mediante consulta formal a ouvidoria da Camara Legislativa,
sob os protocolos numeros 290824C1546FO e 010824C1740LAl, nos
termos da Lei de Acesso a Informacao, e por informacgdes
complementares obtidas no proprio sitio da CLDF.

Apds a segmentacao dos deputados em trés grupos
supracitados, sera calculada a média percentual dos valores
empenhados em relacao a dotacao autorizada para 72 (2018), 8° (2019 a
2022) e 9% (2023) legislaturas distritais, conforme demonstrada na tabela
3 abaixo:

Tabela 3 - Média dos valores empenhados com EPI dividido pela dotagéo
autorizada as EPI, por legislatura, em relagdo ao posicionamento politico do
parlamentar

‘ Média - empenhado EPIl/dotacédo autorizada EPI

Grupo (posicionamento

3 72 legislatura 8° legislatura 9° legislatura
politico) 9 d =

Situacao

Oposicao

Independente

Fonte: Elaborado pelo autor (2024)

Ainda, serd elaborado um grafico de linhas evidenciando a média
dos percentuais de execucao or¢camentaria para cada legislatura,
considerando os grupos (posicionamento politico) dos deputados, a fim
de verificar a existéncia de diferencas estatisticamente significativas
entre as meédias dos percentuais de execucao orcamentaria e 0s grupos
de parlamentares nas trés legislaturas distritais analisadas no estudo.
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4.% VARIAVEIS

O Quadro 5 a seguir contém as variaveis utilizadas na analise
guantitativa e estatistica dos dados, os quais foram processados nos
softwares Microsoft Excel e o IBM SPSS (Statistical Package for the
Social Science) para a obtencao de resultados deste estudo.

Quadro 2 - Variaveis utilizadas na analise quantitativa e estatistica

Variaveis

Definicao

Representa a acao orcamentaria que esta vinculada a cada

ACAO
¢ emenda parlamentar
ALTERACAO Refere-se aos créditos adicionais aprovados ao longo do exercicio
ANO Refere-se ao ano em que foi apresentada a emenda
APROVADO Refere-se a valores aprovados na LOA
AUTOR Descreve o titular da emenda
~ D a Si 3 IT), icd P
COALIZAO escreve se o autor pe,rt.ence a situagao (SIT), a oposigao (OPO)
ou é independente (IND)
EMPENHADO Refere-se aos valores empenhados de cada emenda
LEGISLATURA Refere-se a legislatura em que foi apresentada a emenda
Indica se a emenda parlamentar é classificada como
METAS E meta/prioridade, nos termos do anexo | da LDO ou do anexo IV
PRIORIDADES P ’

do PPA

MOVIMENTACAO

Indica se a dotagao foi descentralizada para outra Unidade
Orcamentaria

Representa a subfungao orcamentaria a qual esta vinculada

SUBFUNCAO
¢ cada emenda parlamentar
SUBTITULO Traz a localizagao ou a especificacao do gasto
Uo Refere-se a Unidade Orgamentaria beneficiada pela emenda

parlamentar







RESULTADOS

A primeira hipotese, destinada a verificar a relacao entre a
alocacao dos recursos provenientes das emendas parlamentares
individuais com as metas e as prioridades definidas pelo Poder
Executivo distrital, analisou a evolucdao da dotagao autorizada das EPI
ao longo dos anos de 2018 a 2023. Para tanto, os dados coletados foram
segmentados em duas categorias principais: Dotagcao autorizada das
EPI destinadas as metas e as prioridades, e Dotagao autorizada das EPI
nao destinadas as metas e as prioridades. Ainda, formulou-se a
distribuicao percentual entre essas categorias para facilitar a analise
comparativa, ano a ano, conforme dados obtidos, demonstrados na
tabela 4 abaixo:

Tabela 4 - Dotacao autorizada das EPI, ano a ano, segregada por metas e
prioridades (com resultados)

Dotacao autorizada das EPI| Dotacao autorizada das

Exercicio ndo destinadas as metas e | EPI destinadas as metas e TOTAL
as prioridades as prioridades
2018 179.605.543,15 (81%) 42.796.245,00 (19%) 222.401.788,15
2019 226.774.674,00 (61%) 142.597.367,00 (39%) 369.372.041,00
2020 201.159.065,00 (61%) 128.278.930,50 (39%) 329.437.995,50
2021 330.058.065,00 (72%) 126.485.391,00 (28%) 456.543.456,00
2022 305.313.385,00 (74%) 105.454.515,00 (26%) 410.767.900,00
2023 327.853.873,00 (58%) 239.833.285,00 (42%) 567.687.158,00

Fonte: Elaborado pelo autor (2024)

Primeiramente, percebe-se que a dotag¢ao autorizada para EPI
aumentou consideravelmente ao longo do periodo analisado. Em 2018,
o valor total foi de R$ 222.401.788,15, subindo para R$ 567.687.158,00 em
2023, representando um acréscimo de aproximadamente 155%,
indicando um crescimento continuo nas dotagdes autorizadas
destinadas as EPI. Ainda, observou-se que as dotacdes alocadas em EPI
nao destinadas as metas e as prioridades representaram a maior parte




do orcamento em todos os anos analisados, com predominancia sobre
os valores destinados as metas e as prioridades do Poder Executivo. O
grafico 1 ajuda a evidenciar essa situacao:

Grafico 1- Dotacdo autorizada das EPI, relativa as metas e as prioridades, ano a ano

Dotacao autorizada EPI (Metas e Prioridades)
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Fonte: Elaborado pelo autor (2024)

Diante dos dados levantados, constata-se que as dotacdes
autorizadas para as EPI nao destinadas as metas e as prioridades
representam uma parcela significativa do orcamento, variando de 58%
a 81% ao longo dos anos analisados. Os anos de 2018, 2021 e 2022 sao
especialmente notaveis, com percentuais acima de 72% para essa
categoria. Ja as dotac¢des autorizadas para as EPI destinadas as metas e
as prioridades apresentou flutuacdes mais pronunciadas, com
percentual variando entre 19% e 42% do valor total das dotacdes
autorizadas, registrando o valor mais alto em 2023, no montante de R$
239.833.285,00.

Em relacao a analise do coeficiente de Pearson, o valor obtido de
r = 0,595 sugere que 59,5% da variagao nos percentuais alocados para
dotacdes autorizadas para as EPI que nao sao destinadas as metas e as
prioridades ao longo dos anos pode ser explicada pela tendéncia linear,
Ou seja, pelo passar do tempo, reforcando a confiabilidade da previsao
de continuidade dessa tendéncia no futuro. Dancey e Reidy (2013)
estabelecem categorias praticas para a analise dos resultados:
correlacdes fracas (0,1 a 0,3), moderadas (0,4 a 0,6) e fortes (0,7 a 0,9),
portanto, dentro desta classificacao, esta-se diante de uma correlagao




moderada. Em termos praticos, significa que, conforme o tempo passa,
existe uma tendéncia regular de diminui¢cao no percentual alocado
para dotacdes autorizadas para as EPl que nao sdao destinadas as metas
e as prioridades, validando a analise de que o orcamento esta sendo
progressivamente redirecionado para metas e prioridades. Os 40,50%
restantes da variacao nao sao explicados pelo modelo linear, sugerindo
gue ha outros fatores, além do tempo, que também influenciam a
alocacao dos recursos para a categoria, como mudanc¢as no cenario
politico e econdmico, que nao foram objetos de analise nessa pesquisa.
Se incluissemos essas variaveis em um modelo mais complexo, o
coeficiente poderia ser ainda maior, explicando mais variagoes.

Complementarmente a hipodotese 1 e visando um melhor
entendimento das alocacbes das dotacdes por emendas
parlamentares, levantou-se em quais acdes orcamentarias os
parlamentares estao direcionando os valores de suas emendas no que
se refere as dotacdes autorizadas para as EPI destinadas as metas e as
prioridades do Poder Executivo, conforme apresentado abaixo:

Grafico 2 - Dotacdo autorizada das EPl em 2018, relativa as metas e as prioridades,
por agcao

Dotacdo autorizada EPI - Metas e Prioridades - Por Acdo -
2018
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Fonte: Elaborado pelo autor (2024)

No ano de 2018, 83, 7% das dotacdes autorizadas para as EPI
destinadas as metas e as prioridades foram alocadas na acao 9068
(transferéncia por meio de descentralizacao de recursos financeiros
para as escolas - PDAF).Ja 8,7% foram destinados a acao 4216 (aquisicao
de medicamentos), 6% para a acao 2794 (assisténcia ao jovem) e 1,6%
para as demais acoes.




Grafico 3 - Dotacdo autorizada das EPl em 2019, relativa as metas e as prioridades,
por acao

Dotacdo autorizada EPI - Metas e Prioridades - Por Acdo -
2019
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Fonte: elaborado pelo autor (2024)

Em 2019, ainda com menor intensidade, permanece a
predominancia de alocacdao de EPI destinadas as metas e as
prioridades, sendo alocadas 389 % desse valor na acao 9068
(transferéncia por meio de descentralizacao de recursos financeiros
para as escolas — PDAF), 28,4% na acao 1110 (execucao de obras de
urbanizacao), 14,3% na acao 4216 (aquisicao de medicamentos) e 18,4%
nas demais acgoes.

Grafico 4 - Dotacdo autorizada das EPl em 2020, relativa as metas e as prioridades,
por acao

Dotacdo autorizada EPI - Metas e Prioridades - Por Acdo -
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Fonte: Elaborado pelo autor (2024)




Em 2020, a agao 9068 (transferéncia por meio de
descentralizacao de recursos financeiros para as escolas — PDAF) volta
a ter maior expressividade perante as demais acdes, em que 61,4 % de
EPI destinadas as metas e as prioridades foram alocadas. Em segundo
lugar, a acao 1110 (execucao de obras de urbanizacao), com 22,4%, logo
em seguida, 51% na acao 3135 (construcao de unidades basicas de
saude) e 11,1 % nas demais acdes. Cumpre mencionar gue o numero da
acao 2387 (descentralizacao de recursos financeiros para as escolas —
PDAF), a partir de 2020 foi alterado para 9068. Desta maneira, esta
pesquisa considerou, nos anos 2018 e 2019, a agao 2387 como 9068, para
efeito de padronizacao.

Grafico 5 - Dotacdo autorizada das EPl em 2027, relativa as metas e as prioridades,
por acao

Dotacdo autorizada EPI - Metas e Prioridades - Por Acdo -
2021

2,8% %°%
r (+]

3,2% \‘

= 9068 3135 = 4216 wmoutrasacdes

Fonte: Elaborado pelo autor (2024)

No ano de 2021, com elevado percentual, 87,5% das dotacdes
autorizadas para as EPI| destinadas as metas e as prioridades foram para
a agao 9068 (transferéncia por meio de descentralizacdao de recursos
financeiros para as escolas — PDAF). Ja 3,2% foram destinados a acao
3135 (construcao de unidades basicas de saude) e 2,8 % para a agao 4216
(aquisicao de medicamentos). O restante, 6,5 %, foram alocados as
demais acdes orcamentarias.




Grafico 6 - Dotacdo autorizada das EPI em 2022, relativa as metas e as prioridades,
por acao
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Fonte: Elaborado pelo autor (2024)

Em 2022, houve uma forte predominancia de EPI destinadas as
metas e as prioridades sendo alocadas na acao 9068 (transferéncia por
meio de descentralizacao de recursos financeiros para as escolas -
PDAF), com 96,8%, sendo o restante alocado em demais acdes (3,2%).

Grafico 7 - Dotacdo autorizada das EPI em 2023, relativa as metas e as prioridades,
por agao

Dotacdo autorizada EPI - Metas e Prioridades - Por Acdo -
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Fonte: Elaborado pelo autor (2024)

Em 2023, ainda com menor intensidade em relagcdo aos
exercicios anteriores, permanece a predominancia de alocagao de EPI




destinadas as metas e as prioridades, sendo alocadas 52,3% desse valor
na acao 9068 (transferéncia por meio de descentralizacao de recursos
financeiros para as escolas — PDAF), 16,6% na acao 1110 (execucao de
obras de urbanizagao), 14,7% na acao 9080 (transferéncia de recursos
para projetos esportivos) e 16,4% nas demais acoes.

Em vista disso, no que se refere a analise dos valores destinados
as metas e as prioridades, verificamos que ha um forte direcionamento
das emendas para a area de educacao, especialmente por meio da agao
9068 (transferéncia por meio de descentralizacdo de recursos
financeiros para as escolas — PDAF), em que se verifica o predominio de
alocacao em todos os exercicios, com representatividade acima de 80%
da dotacao autorizada para as agdes que compdem as metas e as
prioridades em trés exercicios: 2018, 2021 e 2023. O Programa de
Descentralizacao Administrativa e Financeira (PDAF), instituido pela
Lei n®6.203, de 18 de dezembro de 2017, € uma politica publica que visa
descentralizar a gestao administrativa e financeira das escolas publicas,
permitindo que as unidades escolares da rede publica do Distrito
Federal recebam diretamente recursos financeiros com a finalidade de
melhoria e manutencao da infraestrutura das escolas, aquisicao de
materiais pedagodgicos, esportivos e tecnoldgicos, entre outros
investimentos que beneficiem o ambiente escolar e o aprendizado dos
estudantes. Outra agcao que merece destaque € a 1110 (execugao de
obras de urbanizacao), destacando-se nos exercicios de 2019, 2020 e
2023 com percentuais de 28%, 22% e 16%, respectivamente. Conforme o
Manual para Cadastramento e Acompanhamento no Sistema de
Acompanhamento Governamental - SAG!®, a execucdo de obras de
urbanizacao contempla a pavimentacao de ruas e estacionamentos;
intervencodes para construcao ou readequacao de redes e galerias de
aguas pluviais; construcao de calgcadas e passeios; instalagao de meios-
fios e passeios publicos; plantio de grama; execucao de paisagismo;
construcao de vias; execucao de obras para implantacao de areas
verdes; instalacao de lixeiras, totens informativos, pergolados, bancos,
orelhdes, bloqueios de mobilidade.

Por fim, de acordo com os resultados apurados para a hipotese 1,
observa-se que as dotacdes autorizadas para as EPl que nao sao
destinadas as metas e as prioridades prevaleceram sobre as dotacdes
destinadas as metas e as prioridades em todos os exercicios analisados,

% Manual para Cadastramento e Acompanhamento no Sistema de
Acompanhamento Governamental - SAGC. Disponivel em:
https://www.economia.df.gov.br/acompanhamento-governamental-sag/.




confirmando a hipdtese aventada, estando de acordo com o
pesquisado por Comparato (1994) e Scaff (2015). Contudo, cumpre
observar que valor obtido do coeficiente de 0,595 sugere uma
tendéncia regular de diminuicao no percentual alocado para dotagdes
autorizadas para as EPI que nao sao destinadas as metas e as
prioridades, indicando um redirecionamento progressivo para alocagcao
em programas que contemplem as metas e as prioridades do Poder
Executivo, com forte direcionamento dos recursos para a area de
educacao, por meio, principalmente, da acao 9068 (transferéncia por
meio de descentralizagdo de recursos financeiros para as escolas —
PDAF).

A hipotese 2, enderecada a investigar se a execugao
orcamentaria dos programas de trabalho incluidos por emendas
individuais dos Deputados Distritais, inclusive aquelas destinadas a
atender as metas e as prioridades do Poder Executivo distrital esta
abaixo do previsto inicialmente pela Lei Organica do DF, considerando
o periodo de 2018 a 2023. Em primeiro lugar, a pesquisa considerou, ano
aano, as dotacdes iniciais atribuidas as EPI, depois levantou-se os dados
dos valores empenhados, referentes as EPI. Por fim, obteve-se o
percentual de execuc¢ao orcamentaria das EPI, que é a divisao dos
valores empenhados pela dotacao inicial. Os dados obtidos sao
apresentados na tabela 5 a seguir:

Tabela 5 - Percentual de Execucdao Orcamentaria das EPI, ano a ano (com
resultados)

Dotacgdo inicial das EPI Empenho das EPI | Percentual de Execugao

=L (a) (b) Orcamentaria EPI (b/a)
2018 453.308.188,00 210.113.174,65 46%
2019 436.571.015,00 217.942.778,63 50%
2020 478.454.192,00 273.940.896,35 57%
2021 470.060.160,00 370.668.082,91 79%
2022 537.067.220,00 385.521.412,56 72%
2023 567.114.050,00 495.032.975,14 87%

Fonte: elaborado pelo autor (2024)




Observa-se que a analise dos dados indica uma tendéncia de
crescimento tanto nos valores de dotacgao inicial quanto nos valores
empenhados das EPI, além de uma progressiva melhoria no percentual
de execuc¢ao orcamentaria. A dotacao inicial das EPl aumenta de forma
consistente ao longo do periodo analisado. Em 2018, o valor foi de R$
453.308.188,00, enquanto em 2023, alcancou R$ 567.114.050,00,
representando um aumento de 25,1%. Os valores empenhados das EPI
seguem a mesma tendéncia, porém, com maior intensidade, com
210113.174,65, em 2018, passando para R$ 495.032.975,14 em 2023,
representando um acréscimo de 135,6 % no periodo de seis anos.

Cumpre destacar que a dotagao inicial € um valor atribuido com
base na estimativa da Receita Corrente Liquida (RCL), nos termos do §
15 do art. 150 da Lei Organica do Distrito Federal, portanto, dai
depreende-se seu crescimento progressivo. Ja o aumento dos valores
empenhados indica que os parlamentares e os gestores responsaveis
pelas EPI podem estar mais aptos a prever as demandas e a planejar a
utilizacdo dos recursos com maior previsibilidade. Em termos
percentuais, o grafico 8 abaixo ajuda a compreender melhor a evolugao
da execucao orcamentaria das emendas parlamentares individuais no
periodo:

Grafico 8 — Evolucdo do Percentual de Execucdo Orcamentaria das EPI, ano a ano
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Fonte: Elaborado pelo autor (2024)




O percentual de execugcao orcamentaria (relacao entre o valor
empenhado e a dotacgao inicial), conforme pode-se verificar na linha
vermelha do grafico acima, apresenta uma tendéncia de crescimento
ao longo dos anos, com aumento notavel no percentual de execucao,
de 46% em 2018 para 87% em 2023, sugerindo uma crescente
eficientizacao na utilizacao das dotacdes atribuidas aos parlamentares
ao longo do periodo analisado.

De forma similar, foram investigados os valores da dotacao
inicial, do empenho e do percentual de execucao orcamentaria,
referentes as emendas parlamentares individuais que se destinaram
exclusivamente ao atendimento de metas e prioridades definidas pelo
Poder Executivo Distrital. Os valores obtidos estdao explicitados na
tabela 6 a seguir:

Tabela 6 - Percentual de Execucao Orcamentaria das EPI que compéem as
metas e as prioridades, ano a ano (com resultados)

Dotacgdo inicial das EPI Empenho das EPI - | Percentual de Execugao
Exercicio - Metas e prioridades Metas e prioridades Orcamentaria EPI -Metas e

(a) (9)) prioridades (b/a)

2018 134.283.308,00 42.001.265,43 31%
2019 184.767.370,00 90.366.255,76 49%
2020 165.370.380,00 118.182.037,96 71%
2021 119.651.432,00 13.277.697,25 95%
2022 105.454.515,00 104.860.319,71 99%
2023 220.144.750,00 213.798.396,87 97%

Fonte: Elaborado pelo autor (2024)

A dotacao inicial reflete os valores originalmente alocados para
as metas e as prioridades em cada ano, por meio das EPI. Para esses
valores, observou-se um acréscimo de 134.283.308,00, em 2018, para
220.144.750,00, em 2023, refletindo um aumento percentual de 63,9%.
No que se refere ao empenho, houve um aumento de 42.001.265,43
para 213.798.396,87, em termos percentuais, correspondendo a um
aumento de 409%. Isso refletiu em um aumento substancial no
percentual de execucao orcamentaria, conforme apresentado no
grafico 9 abaixo:




Grafico 9 - Evolucdo do Percentual de Execugdo Orcamentaria das EPI, relativa as
metas e as prioridades, ano a ano
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Fonte: Elaborado pelo autor (2024)

Observa-se, conforme a linha vermelha tracada no grafico acima,
uma majoracao no percentual de execugao orcamentaria para as EPI
destinadas a metas e prioridades de 31%, em 2018, para 97%, em 2023.
Destaque para o exercicio de 2020, que atingiu um percentual de
execucao de 99%. Esse crescimento pode ser reflexo de uma gestao
orcamentaria mais eficiente e alinhada as necessidades reais,
empregando maiores esforcos para execucao de programas que
estejam de acordo com as metas e as prioridades do governo distrital.
Por fim, em que pese a analise quantitativa sugerir uma tendéncia de
crescimento continuo e de melhoria no processo de utilizacao dos
recursos publicos provenientes de emendas parlamentares, de forma
geral, a execugao das programacoes financiadas com dotacdes de EPI
ainda se encontra abaixo das dotacdes iniciais previstas inicialmente
pela Lei Organica do DF, por conseguinte, confirma-se a segunda
hipotese apresentada, estando em consonancia com o pesquisado por
Diniz (2016) e por Blanchet e Lubke (2020).

Agora, apresenta-se a analise da hipotese 3, destinada a estudar
se a execucao orcamentaria dos programas de trabalho incluidos por
meio de emendas parlamentares individuais € mais significativa caso o
parlamentar pertenca a mesma base politica do governo executivo
distrital. Para tal fim, inicialmente, segregaram-se os exercicios da




pesquisa em trés legislaturas distritais, quais sejam: 7%, 8% e 9°. A 7% é
composta pelo ano de 2018, ja a 8 contempla os exercicios de 2019 a
2022, e, por ultimo, a 92 legislatura, representada pelo ano de 2023. Para
a analise dos dados, considerou-se o universo das emendas
parlamentares individuais distritais no periodo, num total de 6.423
observacdes, sendo 998 para a 7° legislatura, 4.358 para a 8%, e 1.067 para
a 9° legislatura. No que se refere a divisao do posicionamento em
relacdo ao Poder Executivo, foram consideradas trés categorias
politicas: situagao, oposicdao e independente, conforme critérios
apresentados no método de pesquisa. Ainda, cumpre esclarecer que
para esta hipotese, em termos quantitativos, calculou-se a média de
valores empenhados em relagao a dotacao autorizada para emendas
parlamentares individuais, segmentada por trés categorias politicas, ao
longo de trés legislaturas. Os resultados estao expressos na tabela 7 e
no grafico 10 expostos a seguir:

Média dos valores empenhados com EPI dividido pela dotag¢do autorizada as
EPI, por legislatura, em relagdo ao posicionamento politico do parlamentar
(com resultados)

‘ Média - empenhado EPIl/dotacédo autorizada EPI

Grupo (posicionamento

politico) 7° legislatura 8 legislatura 9° legislatura

Situagao 98,9% 71,1% 78,0%

Oposicao 88,9% 62,1% 70,5%
Independente 94,4% 65,3% 74,7%

Fonte: Elaborado pelo autor (2024)




Evolucdao da média dos valores empenhados com EPI dividido pela dotacao
autorizada as EPI, por legislatura, em relacdo ao posicionamento politico do
parlamentar

Média empenhado EPl/dotagao autorizada EPI
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Fonte: Elaborado pelo autor (2024)

Observa-se que para a 7?2 legislatura, a maior média do valor
empenhado em relacdao a dotacao autorizada para as EPI foi da
categoria situacao, com 98,9%. Ja a menor média ficou com a oposicao,
com 88,9%, evidenciando uma amplitude entre as duas categorias de
10 pontos percentuais. A categoria independente ficou com uma média
de execucao de 94,4%, em posicao intermediaria. Para a 8?2 legislatura,
em qgue pese ter havido uma queda nos valores empenhados em
relacdo a dotacao autorizada para as EPI, a categoria situagao
permaneceu com a maior média de execug¢ao, com 71,1%. A categoria
oposicao também se sustentou com a menor meédia (62,1%),
representando uma amplitude de 9,1% entre as duas categorias. Em
posicao intermediaria, a categoria independente obteve uma média de
execucao de 65,3%. Na 9? legislatura, a categoria situacao alcancou um
percentual de execucao média de 78%, ja a oposicao obteve uma
execucao de 70,5%, refletindo uma amplitude de 7,5 pontos percentuais
entre os dois grupos. Em posicao intermediaria, a categoria
independente obteve um percentual médio de execucao de 74,5%.

Diante dos dados levantados, averiguou-se um padrao
consistente no qual a categoria situacao manteve o maior percentual
de execucdo, € a oposicao obteve o menor percentual, nas trés




legislaturas. Essa diferenciacao, ainda que discreta, pode impactar na
efetividade da representacao parlamentar e na capacidade de
parlamentares atenderem suas bases eleitorais. Portanto, mesmo que
Nnao seja possivel estabelecer as causas desse fato no ambito desta
pesquisa, infere-se que a orientacao politica do parlamentar pode
influenciar a execucao de suas emendas, em conformidade com os
estudos de Figueiredo e Limongi (2002) e Rodrigues (2019),
corroborando a hipodtese 3.







CONCLUSAO

Esta pesquisa buscou analisar se a aplicabilidade dos recursos
provenientes por meio de emendas parlamentares individuais guarda
relacdo com as metas e as prioridades do Poder Executivo, tendo em
vista o contexto politico distrital entre os anos de 2018 e 2023. Para
tanto, examinou-se a alocagao e os niveis de execucao das emendas
parlamentares individuais de acordo com as metas e as prioridades
definidas pelo Poder Executivo distrital, bem como o comportamento
da execucao das emendas parlamentares individuais de acordo com a
filiacao partidaria dos deputados distritais nas trés legislaturas, entre o
periodo de 2018 a 2023.

Como resultado, ao examinar a alocacao dos recursos
provenientes das emendas parlamentares individuais, delineados no
primeiro objetivo especifico, observou-se uma predominancia na
alocacao dos recursos oriundos de emendas parlamentares individuais
em acdes que nao fazem parte das metas e das prioridades definidas
pelo Poder Executivo, podendo ser reflexo do pouco interesse dos
parlamentares na apreciacdao do PPA e da LDO, instrumentos que
dispdem sobre as diretrizes, as metas e as prioridades governamentais
(Abrucio; Loureiro, 2005). Contudo, a correlacao de Pearson revelou a
tendéncia regular de diminuicao no percentual alocado para dotag¢des
autorizadas para as EPI que nao sao destinadas as metas e as
prioridades, sugerindo que o orcamento proveniente das emendas
parlamentares individuais esta sendo progressivamente redirecionado
para metas e prioridades. Salienta-se, porém, que embora haja essa
tendéncia, o modelo de analise linear adotado deve ser interpretado
com cautela, nao sendo suficiente para determinar as causas
subjacentes a essa propensao (Nagelkerke, 1991).

No que diz respeito a alocacao de recursos, particularmente no
que se refere as metas e as prioridades, verificou-se forte concentracao
na destinacao de recursos de emendas parlamentares individuais para
area de educacao, mais especificamente na acao orcamentaria que
identifica o Programa de Descentralizacao Administrativa e Financeira
(PDAF), destinado a fornecer recursos financeiros para a rede publica
de ensino do Distrito Federal. Usualmente, as emendas parlamentares
nao se dissociam facilmente dos programas do governo, criando gastos




ou politicas publicas, todavia, inserem suas preferéncias de alocacao,
especialmente em relacdo a distribuicao geografica dos recursos
(Batista, 2015). Dessa maneira, considerando a capilaridade da rede de
ensino, infere-se que essa caracteristica pode refletir uma busca de
aproximacao do parlamentar com suas bases eleitorais, e pode sugerir
um consenso entre Legislativo e Executivo sobre a importancia
estratégica da educacao para o desenvolvimento do DF.

No tocante ao segundo objetivo especifico da pesquisa,
destinado a verificar o grau de execugao das emendas parlamentares
individuais de acordo com as metas e as prioridades definidas pelo
Poder Executivo distrital, a pesquisa evidenciou que o percentual de
execugao orcamentaria das emendas parlamentares individuais,
mensurado pela relagcao entre o valor empenhado e a dotacao inicial
atribuida a essas emendas, apresentou uma tendéncia de crescimento
ao longo dos anos, sugerindo uma progressiva otimiza¢ao na execucao
dos recursos destinados aos parlamentares, que pode estar associado
com o aprendizado institucional e a melhoria nos mMecanismos
inerentes a gestao da execug¢ao orcamentaria dos recursos oriundos de
emendas parlamentares individuais, com gestores mais capacitados a
prever demandas e planejar a utilizacao desses recursos de forma mais
precisa e eficiente. Do mesmo modo, Diniz (2016) explica que, na esfera
federal, houve uma série de mudancas na gestao de execugao das
emendas individuais, incluindo desburocratizacdao do sistema,
capacitagcao das equipes dos parlamentares para que houvesse o
aumento progressivo nos empenhos. No que se refere a execucao das
dotacdes destinadas especialmente ao atendimento das metas e das
prioridades, verificou-se que o percentual de execucao orcamentaria
das emendas parlamentares individuais foi ainda mais intenso,
sobretudo nos exercicios de 2021 a 2023, o que pode indicar que os
parlamentares tém sido mais assertivos ao executar suas emendas para
acdes que atendam diretamente as prioridades estabelecidas no
planejamento publico, e sugerir maior alinhamento entre as demandas
locais com as prioridades do Poder Executivo, principalmente na area
de educacao.

Ainda sobre este topico, a elevacao nos percentuais de execucao
orcamentaria pode ter sido reflexo da Decisdo n°5.252/2020, do Tribunal
de Contas do Distrito Federal (TCDF), através da qual se exigiu “divulgar
relatorio analitico anual contendo as eventuais razdes para inexecugao
das emendas parlamentares individuais do exercicio anterior” (TCDF,
2020, [n.p.]), e do Decreto n° 41.919, de 19 de marco de 2021, que obriga,




em seu art. 3° os gestores das unidades orcamentarias executoras a
informar os motivos da possivel inexecucao das emendas individuais
recebidas, reforcando os principios do accountability e transparéncia.
Contudo, embora crescentes, o percentual de execucao de emendas
parlamentares individuais ainda se encontra abaixo do previsto pelo §
15 do art. 150 da LODF, revelando uma possibilidade de melhoria na
execucao desses recursos, como um todo.

Na dJultima parte do trabalho, relativo ao terceiro objetivo
especifico, analisou-se o comportamento da execucao das emendas
parlamentares individuais de acordo com o alinhamento politico dos
parlamentares com o governo distrital. Observou-se uma sutil
predominancia na execucao das emendas dos parlamentares que
fazem parte da base governista, em detrimento daqueles que
compdem a oposicao. Nao obstante explicar essa causa nao ser objeto
do presente estudo, tal comportamento pode ter algumas implicacoes,
como na efetividade da representacao parlamentar e na capacidade de
os legisladores atenderem suas bases eleitorais, evidenciando a
importancia na realizacao de aliangas politicas no presidencialismo de
coalizao. Estudos na area de ciéncia politica revelam que as emendas
ao orcamento desempenham um papel crucial ha negociacao politica,
visando manter a coalizdo governamental e assegurar o apoio dos
parlamentares na votacao de propostas de interesse do governo
(Giacomoni, 2022), reforcando o emprego politico das emendas como
elemento crucial para a governabilidade e a sustentacao da base de
apoio do governo (Tollini et al., 2013).

Porém, apesar do padrao observado, importante destacar que a
pesquisa Nnao permite trazer inferéncias sobre o efeito da implantacao
do orcamento impositivo na discricionariedade politica para a execucao
de emendas, considerando que o periodo do estudo nao contempla
exercicios anteriores a promulgacdo da EC n° 85/2014. Cumpre, ainda,
evidenciar que no meétodo foram considerados valores empenhados
como referéncia, embora seja possivel uma analise mais precisa caso
sejam considerados os valores liguidados ou pagos, uma vez que o
empenho da despesa nao garante sua efetiva execucao.

Outro ponto inerente a pesquisa, que deve ser evidenciado, € o
fato de que foram considerados periodos distintos para as trés
legislaturas analisadas. Para a 77 considerou-se apenas o ultimo
exercicio (2018), devido as limitacdes na coleta de dados de emendas
parlamentares em exercicios anteriores a 2018; e para a 9° legislatura,




considerou-se somente o primeiro exercicio (2023). Em termos
quantitativos, embora fosse mais cauteloso realizar a comparacao entre
legislaturas com periodos iguais, com quatro anos, entende-se que tal
fator aparentemente nao trouxe maiores implicacdes, dado ao padrao
consistente observado no resultado.

A luz do que foi apresentado, é possivel inferir que os objetivos
especificos delineados se mostraram suficientes para a elucidagao do
objetivo geral da pesquisa, o qual consistiu em investigar se a
aplicabilidade dos recursos advindos por meio de EPI apresenta
consonancia com as metas e as prioridades estabelecidas pelo Poder
Executivo, considerando-se o contexto politico que permeia a realidade
do Distrito Federal. Em sintese, os resultados confirmam as trés
hipoteses levantadas na pesquisa, destacando um processo gradual de
realocacao dos recursos oriundos de emendas parlamentares
individuais para areas prioritarias, com melhoria crescente no
percentual de execucao desses recursos publicos, e a influéncia da base
politica na efetividade das emendas individuais. Esses achados
fornecem subsidios relevantes que apontam para um cenario de
evolucao na gestao dos recursos provenientes de EPI, e evidenciam a
importancia da articulagao politica entre o Legislativo e o Executivo no
contexto distrital.

Por fim, recomenda-se que futuras pesquisas aprofundem a
analise dos padrdes observados, inclusive com a utilizacao de métodos
distintos dos utilizados nesta pesquisa. Também seria valioso investigar
o impacto dessas tendéncias na eficacia das politicas publicas e na
representacao democratica no Distrito Federal. Ainda, estudos futuros
poderiam explorar o impacto das EPI na qualidade e efetividade dos
servicos publicos, especialmente no setor educacional, dado o foco
significativo no PDAF, e realizar analises comparativas com outros
estados e o Distrito Federal com o intuito de identificar padrdes
nacionais e peculiaridades locais na gestao das emendas
parlamentares individuais.
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GLOSSARIO

Acao - representam um conjunto de operag¢des das quais resultam
produtos (bens ou servicos) que contribuem para atender ao objetivo
de um programa.

CLDF - Camara Legislativa do Distrito Federal. Orgdo do Poder
Legislativo do Distrito Federal.

Empenho - nos termos do art. 58 da Lei n° 4.320/1964, “o empenho de
despesa é o0 ato emanado de autoridade competente que cria para o
Estado obrigacao de pagamento pendente ou nao de implemento de
condigao”.

EPI - Emenda Parlamentar Individual. Proposta apresentada pelo
parlamentar ao orcamento publico, com o objetivo de destinar recursos
para acdes ou projetos especificos.

Dotacdo autorizada - € autorizagdo de despesas expressa em valores
monetarios pela LOA para atender a uma determinada programacao
orcamentaria, conforme definicao do Glossario de Termos
Orcamentarios do Congresso Nacional. Disponivel em:
https://www.congressonacional.leg.br/legislacao-e-
publicacoes/glossario-orcamentario.

Dotacao inicial - Valor do orcamento inicial fixado pela Lei
Orcamentaria Anual.

LOA - Lei Orcamentaria Anual. Contempla todas as receitas e despesas
gue o governo durante um exercicio financeiro.

LODF - Lei Orcamentaria do Distrito Federal. Lei Fundamental do
Distrito Federal, com o objetivo de organizar o exercicio do poder,
fortalecer as instituicbes democraticas e os direitos da pessoa humana.

LDO - Lei de Diretrizes Orcamentarias. Estabelece as diretrizes e metas
que orientarao a elaboracao e a execug¢ao do orcamento publico para o
ano seguinte

Lider de Governo - ¢ indicado pelo Governador. Possui a funcao de
articular e coordenar as a¢cdes do governo dentro do legislativo.
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Lider da Maioria - o partido politico ou bloco parlamentar com maior
numero de integrantes que, por unanimidade, formalize ser base ou
OpOsicao ao governo.

Lider da Minoria - o partido politico ou bloco parlamentar com maior
numero de integrantes que, por unanimidade, formalize posicao
inversa a da maioria.

OFSS - Orcamento Fiscal e da Seguridade Social. Nos termos da
Constituicdo Federal de 1988. Art. 165, § 5° da CF/88. A lei orcamentaria
anual compreendera:

| - o orcamento fiscal referente aos Poderes da Uniao, seus fundos,
orgaos e entidades da administracao direta e indireta, inclusive
fundacgdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico; [...]

Il - o orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades
e 0rgaos a ela vinculados, da administracao direta ou indireta, bem
como os fundos e fundacdes instituidos e mantidos pelo Poder Publico.

PPA - Programa Plurianual. Instrumento de planejamento
governamental de médio prazo que estabelece as diretrizes, objetivos
e metas da administracao publica para um periodo de quatro anos.

PDAF - Programa de Descentralizacao Administrativa e Financeira,
destinado a fornecer a recursos financeiros para a rede publica de
ensino do Distrito Federal.

Programa de trabalho - define qualitativamente a programacao
orcamentaria.

RCL - Receita Corrente Liquida. Somatdrio das receitas tributarias, de
contribuicdes, patrimoniais, industriais, agropecuarias, de servicos,
transferéncias correntes e outras receitas também correntes, menos
deducdes legais (inciso 1V, do art. 1°, da LRF)

Subfuncao - evidencia a natureza da atuacao governamental.

Subtitulo - utilizados para identificar a localizacao geografica da acao
orcamentaria, podendo ser utilizado adicionalmente, para restringir o
seu objeto.
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TCDF - Tribunal de Contas do Distrito Federal. Orgao fiscalizador e
controlador da administragcao financeira e orcamentaria do Distrito
Federal.

TCU - Tribunal de Contas da Unido. Orgao fiscalizador e controlador da
administracao financeira e orcamentaria federal.

Unidade Orcamentaria - 6rgdo ou entidade responsavel pela execugao
da emenda.




C
A ESCOLHA QUE
TRANSFORMA
O SEU CONHECIMENTO



