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RESUMO

O grande proposito da implantacio do orcamento impositivo no ordenamento juridico
brasileiro ¢ garantir a efetiva entrega de bens e servigos a sociedade, por meio do aumento da
participagdo do Poder Legislativo na defini¢do de politicas publicas. No entanto, diminuir
ainda mais a pequena margem de manobra do Poder Executivo sobre as despesas
discricionarias pode causar graves consequéncias econdmicas ao pais. Diante desse cendario, o
presente trabalho teve por objetivo verificar qual tem sido a participacdo do orcamento
impositivo no total das despesas orcamentarias da Unido e como tem sido sua evolugdo e
execucdo desde sua implantacdo. Para alcancar este objetivo foi realizada uma pesquisa
descritiva por meio de dados encontrados na plataforma SIGA Brasil, do Senado Federal, no
periodo de 2014 a 2019. Os resultados demonstram que o or¢amento impositivo tem ocupado
uma parcela crescente nas despesas discriciondrias do orgamento federal. Apesar da
identificacdo de falhas em sua execucdo, este regime or¢amentario, se bem utilizado pelos
parlamentares, pode contribuir para o alcance da boa governanga publica a medida que ajuda
a incluir, ou melhor, alinhar as demandas da sociedade as entregas que lhe sdo feitas e para
que essas agdes sejam transparentes ¢ com prestacdo de contas.
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1.  INTRODUCAO

O orcamento impositivo surgiu no ordenamento juridico brasileiro diante dos
reduzidos niveis de execucdo das emendas individuais em relagdo ao conjunto das
programacdes constantes do orcamento, representando uma forma de aumentar a participagao
do Legislativo na defini¢ao de politicas ptblicas (GREGGIANI; SILVA, 2015).

Tal medida mostrou-se relevante, pois ao se deslocar o eixo da programacao
orcamentaria para as maos do Legislativo, ha uma maior democratiza¢do na realizagdo das
despesas e nas defini¢des dos projetos a serem priorizados (SOUZA et al., 2015). Assim,
buscou-se garantir aos parlamentares a efetiva entrega dos bens e servigos de suas iniciativas
a sociedade, por todos os meios e medidas necessarios a execugdo de suas programagoes.

Nesse sentido, Greggiani e Silva (2015) destacam que havia um desequilibrio em
beneficio do Poder Executivo, com base na premissa da ampla discricionariedade de execugdo
dos or¢amentos publicos. Para os autores, o regime do orcamento impositivo representou um
grande avanco ao estabelecer o dever de execu¢do da lei orcamentdria e o de justificar
eventuais impedimentos, o que, a priori, poderia ser deduzida do proprio sistema legal.

No entanto, ressalta-se que o or¢gamento impositivo agrava ainda mais a rigidez do
orcamento publico brasileiro, haja vista o elevado percentual de despesas obrigatorias ja
existentes, o que pode dificultar o alcance da meta de resultado primario e da Regra de
Ouro, que consiste na vedacdo da realizagdo de operagdes de créditos que excedam o
montante das despesas de capital, ressalvadas as autorizadas mediante créditos suplementares
ou especiais com finalidade precisa (inciso III, do art. 167 da Constitui¢ao Federal).

Além disso, o reduzido espaco das despesas discriciondrias pode restringir a eficiéncia
alocativa do Poder Executivo na implementacdo das politicas publicas, as quais poderiam
causar a elevacdo de taxas de juros, inibicdo de investimentos externos e elevagdo do
endividamento.

Portanto, ¢ importante verificar se a impositividade do or¢amento publico pode
realmente contribuir para a boa governanga publica, de forma a garantir uma melhor
efetividade orcamentaria e uma melhor distribui¢do dos recursos publicos, em razdo da sua
previsibilidade e maior participagdo do legislativo na sua elaboracao e fiscalizagao.

Nesse sentido, o proposito deste artigo € debater sobre as seguintes questdes: Qual a
participagdo do or¢amento impositivo sobre o orcamento discricionario federal, como tem
evoluido e como tem sido executado desde sua implantacao?

Com base no problema formulado, este trabalho propde verificar a efetividade do
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or¢amento impositivo, por meio de sua participagdo no or¢gamento da Unido e de sua execugdo
orcamentdria e financeira, a fim de se identificar possiveis caracteristicas proprias deste
regime orcamentario que possam aprimorar a governanga publica.

Para se alcangar esse proposito, delimitaram-se os seguintes objetivos especificos: 1)
identificar a participagdo do orgamento impositivo sobre as despesas discricionarias; 2)
analisar a evolugdo do orcamento impositivo ao longo dos anos; 3) caracterizar a execugdo do
orcamento impositivo ao longo dos anos; 4) verificar como tem sido a distribui¢do dos
recursos do orcamento impositivo territorialmente.

A metodologia escolhida para este estudo foi a pesquisa descritiva, por ser a mais
apropriada para se estabelecer relagdes existentes entre as varidveis apresentadas. No entanto,
utilizou-se, também, a pesquisa bibliografica, como etapa prévia ao estudo, para melhor

delineamento dos temas abordados, por meio das principais contribui¢des tedricas existentes.

2. ORCAMENTO PUBLICO

O orcamento publico pode ser entendido como o planejamento realizado pela
Administragdo Publica para executar, durante determinado periodo, os programas de trabalho
por ela desenvolvidos, por meio da previsdo das receitas a serem obtidas, bem como dos
dispéndios a serem realizados, objetivando a continuidade e a melhoria quantitativa e
qualitativa dos servigos prestados a sociedade (LIMA; CASTRO, 2007).

No sistema orcamentario brasileiro ha trés instrumentos de planejamento e orgamento,
previstos no artigo 165 da Constituicdo Federal de 1988, que devem coexistir de forma
integrada, a saber: Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Or¢amentérias (LDO) e Lei
Orgamentaria Anual (LOA).

O PPA ¢ o instrumento de planejamento de médio prazo do Governo Federal que
estabelece, de forma regionalizada, as diretrizes, os objetivos e as metas da Administragao
Publica para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos
programas de durag@o continuada (BRASIL, 1988).

A LDO, por sua vez, representa o elo entre o planejamento estratégico (PPA) e o
planejamento operacional (LOA). Sua relevancia reside no fato de ter conseguido diminuir a
distancia entre o plano estratégico e as leis or¢amentarias anuais (GIANCOMINI, 2012).

Ja a LOA ¢ o instrumento que expressa a alocacdo de recursos publicos, sendo
operacionalizada por meio de diversas acdes. Trata-se do or¢camento propriamente dito, que,

por meio da previsdo de receitas e fixacdo de despesas, deve representar a concretizacdo ano a
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ano das etapas do PPA, orientada pelas diretrizes, objetivos e metas estabelecidas, seguindo as
metas e prioridades da LDO, sendo compativel com ambos.

Destaca-se, ainda, que a iniciativa da apresentacdo do projeto de lei orgamentéria ¢
privativa do chefe do Poder Executivo, que deve consolidar as propostas de cada um de seus
orgaos e dos demais Poderes, para, entdo, encaminha-la ao Poder Legislativo para apreciagao
e aprovacdo, mais precisamente, pelas duas casas do Congresso Nacional, na forma do
regimento comum, nos termos do caput do art. 166 da Carta Magna vigente. Na apreciacao
das matérias orgamentarias, os parlamentares podem realizar andlises, discussdes e consultas,
bem como propor emendas, que sdo alteragdes ao projeto de lei, conforme as normas
correlatas.

Com base em Giacomoni (2012) o ciclo or¢amentario ¢ composto por quatro grandes
etapas a serem cumpridas: elaboragdo/planejamento; discussdo/aprovagdo; execucao;
controle/avaliacdo, as quais formam um processo continuo, dindmico e flexivel, que se renova
anualmente por meio de cada projeto de lei or¢amentaria.

Apbs as etapas de planejamento e aprovagdo, merece destaque a etapa que
materializard o que foi definido na lei orcamentaria pelos legisladores, a execucao
orcamentdria e financeira, na qual cabe aos gestores publicos cumprir a programagao
determinada. Nesse sentido, as dotagdes consignadas aos créditos or¢amentarios representam
autorizacdes de despesas validas para utilizagdo no periodo de vigéncia da referida lei
(GIACOMONI, 2012).

Conforme a Lei 8.666/93, em regra, as despesas da Administragdo Publica, referentes
a obras, servigos e compras, serdo necessariamente precedidas de licitagdo, que é o processo
pelo qual se seleciona a proposta mais vantajosa para administragdo em estrita conformidade
com os principios basicos da administracdo pubica e os mandamentos legais correlatos
(BRASIL, 1993).

Apos a observancia do processo licitatorio, sendo este o caso, a despesa orcamentaria
sera efetiva por meio do cumprimento de trés estagios sequenciais: empenho, liquidagdo e
pagamento.

De acordo com o disposto na Lei n® 4.320/1964, o empenho € o primeiro estagio de
execucdo da despesa orcamentaria e consiste no ato emanado de autoridade competente que
cria para o Estado obrigacdo de pagamento pendente ou ndo de implemento de condi¢cdo. O
estagio da liquidacdo, por sua vez, representa a verificacdo do direito adquirido pelo credor

tendo por base os titulos e documentos comprobatorios do respectivo crédito. Ja o pagamento,
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terceiro e ultimo estagio de execucdao da despesa orcamentaria, consiste na entrega de
numerario ao credor e s6 pode ser efetuado apds a regular liquidagdo da despesa (BRASIL,
1964).

Ressalta-se, ainda, que, para fins de encerramento do correspondente exercicio
financeiro, caso até o dia 31 de dezembro existam despesas empenhadas, mas ndo pagas, elas
sdo consideradas Restos a Pagar (BRASIL, 1964). As quais se distinguem em Restos a Pagar
Processados e Restos a Pagar Nao Processados, cuja diferenca ¢ que a despesa referente
aquelas foi liquidada e a destas ndo.

Assim sendo, uma vez finalizado e homologado o processo licitatorio, a partir da
contratacdo do credor, ha a emissdo do empenho. Em seguida, apds o fornecimento do
material, a prestacdo do servico ou a execucdo da obra e verificado o direito do credor, a
despesa ¢ liquidada. E, por fim, quando ¢ feita a entrega dos recursos ao credor, a despesa ¢
considerada paga. Caso, a entrega do objeto contrato ndo seja feita no respectivo exercicio
financeiro, mas a despesa tenha sido empenhada, esta pode ser inscrita em Restos a Pagar,
para liquidagdo e pagamento no exercicio subsequente.

Por fim, finalizando o ciclo or¢camentério hé a etapa de Controle e Avaliagdo, que, na
verdade, deve ser realizada ao longo de todo o processo or¢gamentario. Trata-se, em sintese, da
fiscalizacdo realizada pelos o6rgdos de controle, pela sociedade e pela propria Administragao
Publica (GIACOMONI, 2012). Destaca-se, nesta etapa, o importante papel do Poder
Legislativo, que, por meio do Tribunal de Contas, exerce o controle externo das contas
publicas.

Este detalhado processo para a concretizagdo do orcamento publico justifica-se por ser
este um instrumento representativo da vontade popular, que ndo pode ignorar os anseios
sociais, mas sim refletir um plano de acdo governamental (HARADA, 2008), por isso faz-se
necessaria sua devida execucdo, conforme definido nas leis orcamentdrias, o que lhe

permitira, por conseguinte, um seguro acompanhamento, com a devida prestacdo de contas.

2.1 ORCAMENTO IMPOSITIVO FEDERAL

Conforme visto no topico anterior, o Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes
Orcamentarias e a Lei Orcamentaria Anual definem onde serdo alocados os recursos publicos
para posterior despesa, bem como estimam a receita que sera arrecadada.

No entanto, algumas despesas sdo realizadas de maneira discriciondria por parte do

Poder Executivo, gerando conflitos e permitindo que questdes eminentemente politicas
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atrapalhem o Estado brasileiro em garantir direitos fundamentais. Em outros termos, a
discricionariedade tem sido utilizada como “moeda de troca” para a aquisicdo de apoio
politico (ALVES; BIANCHI, 2019). A discussdo passa entdo a ser sobre qual é a natureza
juridica do orgamento publico brasileiro: autorizativo ou impositivo?

Com base em Giacomoni (2012), historicamente, o or¢amento publico brasileiro
sempre teve carater apenas autorizativo, nao impositivo. Em outras palavras, o simples fato de
uma despesa constar na LOA ndo obrigava a realizagdo da mesma e, portanto, ndo gerava
nenhum direito subjetivo.

Souza et al. (2015) reforcam tal entendimento ao afirmarem que, apesar da inegavel
rigidez da execucdo or¢camentaria, o0 modelo de or¢gamento adotado no Brasil ¢ o autorizativo,
o que significa dizer que o Poder Executivo possui discricionariedade para manobrar o
or¢amento sem necessariamente ter de executa-lo exatamente como foi aprovado.

Sobre esse modelo autorizativo, Lima (2003) entende que ha um protagonismo quase
absoluto do Poder Executivo, cabendo ao Poder Legislativo um papel secundario de tao
somente autorizar aquilo que foi programado pelo Executivo.

Conti (2013) afirma que ndo se pode aceitar que a lei or¢amentaria tenha apenas um
aspecto formal, com dispositivos meramente autorizativos, tornando-a um instrumento in6cuo
para o planejamento e para a gestdo governamental, uma vez aprovada, a execucdo da lei
orcamentaria deve pautar-se pela busca do fiel cumprimento de seus dispositivos, de modo
que se facam apenas os ajustes necessarios para adequar a aplicagdo das receitas arrecadadas
no atendimento as necessidades publicas, tendo em vista o interesse da coletividade.

Contudo, em que pese a discussdo e a falta de consenso sobre o assunto, a natureza
autorizativa, inerente ao or¢amento publico brasileiro, vem sendo alterada gradativamente nos
ultimos anos: ja na LDO de 2014 havia previsdo de obrigatoriedade em pontos excepcionais,
como a execucdo de emendas parlamentares individuais, cujo montante correspondente
representava 1,2% da Receita Corrente Liquida (RCL) do ano anterior.

Em 2015, a obrigatoriedade de execuc¢do das emendas individuais ganhou status
constitucional, por meio da Emenda Constitucional n°® 86/2015, que inseriu significativas
alteracdes nos artigos 165 e 166 da Constituigdo Federal. Em esséncia, repetiram-se os
comandos estabelecidos pela LDO de 2014, inclusive as regras que previam que metade das
emendas individuais aprovadas deve ser destinada a saude e que o contingenciamento das
emendas individuais pode ocorrer até a propor¢ao da limitacdo incidente sobre as despesas

discricionarias.
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Como destacado por Vieira (2017), a transicdo para o orcamento impositivo foi
intensificada a partir desta alteracdo constitucional, que veio em resposta aos baixos niveis de
execucdo das emendas individuais em relagdo ao conjunto das programagdes constantes do
or¢amento, a fim de proporcionar maior participacdo do Legislativo na defini¢cdo das politicas
publicas.

A LDO de 2016 ampliou a obrigatoriedade de execugdo para as emendas de bancada
estadual. Assim como nas emendas individuais, o montante obrigatério das emendas de
bancadas estaduais foi entdo fixado em percentual da RCL do ano anterior, mas em patamar
inferior, 0,6%.

E importante registrar que, no fim de 2016, a Emenda Constitucional do teto de gastos
alterou o calculo do gasto minimo com emendas individuais. Assim, a partir de 2018 (e até o
fim da vigéncia do teto), o valor de execucdo obrigatéria passou a ser o do ano anterior
corrigido pela variagdo da inflagdo (IPCA) acumulado em doze meses até junho do exercicio
anterior ao do or¢amento, ou seja, a mesma regra de corre¢ao do teto de gastos primarios (IFI,
2020).

Em junho de 2019, a Emenda Constitucional n° 100/2019 (EC 100/19)
constitucionalizou as emendas de bancada, ao aplicar a estas 0 mesmo regime de execu¢ao
das emendas individuais, no montante de até 1% (um por cento) da RCL realizada no
exercicio anterior. A garantia de execucdo, no entanto, foi diminuida para 0,8% da RCL em
2020 e 2021, passando a ser corrigida conforme a regra do teto de gastos a partir de 2022.

No entanto, a inovagdo mais relevante da Emenda Constitucional n°® 100/2019 foi
constitucionalizar o dever geral de execu¢do do or¢amento (IFI, 2020). A Emenda incluiu o
§10 ao art. 165 da CF/88, que trata das leis or¢amentarias, segundo o qual: “A administragdo
tem o dever de executar as programacdes or¢amentarias, adotando os meios ¢ as medidas
necessarios, com o propodsito de garantir a efetiva entrega de bens e servigos a sociedade”
(BRASIL, 2019).

Destaca-se a relevancia deste paragrafo, pois, pela primeira vez, a questdo da
impositividade do orcamento passou a ter status constitucional, sem se restringir apenas as
emendas parlamentares. Tal alteracdo foi regulamentada pela Lei 13.983/2020.

Por sua vez, a Emenda Constitucional n® 102 disciplinou a aplicacdo desse dever de
execucdo orcamentdria (§ 10 do art. 165), assim nos termos da LDO, este se aplica
exclusivamente as despesas primarias discricionarias, estd subordinado a possiveis

contingenciamentos, e deixa de ser obrigatorio nos casos de impedimentos de ordem técnica.
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Destaca-se, ainda, que a LDO de 2020 passou a identificar com marcadores também as
emendas de comissdo e do relator-geral do or¢amento, como jd ocorria para as emendas
individuais e de bancada estadual, no entanto, tal dispositivo foi vetado pelo Executivo. E
importante ressaltar que a existéncia de marcadores especificos para as emendas
parlamentares nas leis orgamentdrias permite um acompanhamento mais preciso de sua
execucdo, pois € possivel identificar como cada parlamentar investiu o or¢amento que lhe
cabia, sendo um componente fundamental para os eleitores verificarem as agdes e prioridades
de seus candidatos, bem como para se cobrar melhorias.

A Lei n° 13.957 tentou reincluir na LDO os marcadores das emendas de comissdo e de
relator-geral, indo além: (i) deu prazo de noventa dias ao Executivo para o empenho das
emendas do relator-geral; e (ii) estendeu o regime de execucdo das emendas individuais as de
comissao e do relator-geral (IFI, 2020). Esses dispositivos, no entanto, também foram vetados
pelo Presidente da Republica, para minimizar o agravamento da perda de flexibilidade do
orgamento.

Segundo o Instituto Fiscal Independente - IFI (2020), essas tentativas de alteragdes
buscavam dar sequéncia ao processo de fortalecimento do carater impositivo do or¢amento,
no sentido de viabilizar um avango do Poder Legislativo sobre fatia maior do orcamento.

Por fim, destaca-se que, de acordo com Alves e Bianchi (2019), o or¢camento
impositivo ndo € imune a criticas, haja vista o péssimo habito do brasileiro ndo planejar, o que
resulta em or¢camentos ruins e, uma vez aprovados, ndo haveria como muda-los. No entanto,
segundo os referidos autores, esta critica ndo se sustenta, pois com a impositividade, essa
cultura (se ¢ que realmente existe) tende a mudar, forcando o proponente da matéria elaborar
projetos melhores.

Além disso, Souza et al. (2015) ressaltam o potencial do modelo impositivo no
fortalecimento e aperfeicoamento da boa governanca publica, especialmente por ampliar a
transparéncia e favorecer a accountability através da ampliagdo da participagdo democratica,
pela ampliacdo do protagonismo do Legislativo no ciclo orcamentério brasileiro.

E nesse sentido que este trabalho se engendra, a partir do proximo capitulo, ao buscar
conjugar elementos do orcamento impositivo com a boa governanga publica, especialmente,

por se tratar de um instrumento de materializagdo/efetivacdo de politicas publicas.

2.2 GOVERNANCA PUBLICA

Embora o termo governanca date de idades remotas, o conceito e a importancia que
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atualmente lhe sdo atribuidos foram construidos nas ultimas trés décadas, inicialmente nas
organizagdes privadas, sendo sua origem associada ao momento em que as organizagdes
deixaram de ser geridas diretamente por seus proprietarios (principal) e passaram a
administracdo de terceiros (agente), a quem foi delegada autoridade e poder para administrar
recursos pertencentes aqueles (BRASIL, 2014).

No entanto, em muitos casos ha divergéncia de interesses entre agente e principal, o
que, em decorréncia do desequilibrio de informagao, poder e autoridade, leva a um potencial
conflito de interesse entre eles, na medida em que ambos tentam maximizar seus proprios
beneficios, conhecido como conflito de agéncia (BRASIL, 2014).

Assim, a governanca surge com o objetivo primdrio de alinhar as expectativas dos
gestores (agentes) as dos proprietarios (principal), de modo a estabelecer as agdes que venham
dirigir, monitorar ou controlar as organizacdes para o alcance dos resultados pretendidos
(TEIXERA; GOMES, 2018).

A governanga ¢ aplicével a diversas formas organizacionais, inclusive as organizacdes
publicas. Nesse caso, segundo Castelo et al. (2010), a sociedade € o “principal”, pois demanda
percepcdes de “finalidade” e valor e tem o poder primario. Os “agentes” sdo aqueles a quem
foi delegada competéncia para executd-las, ou seja, autoridades, dirigentes, executivos e
colaboradores do setor publico. Assim, regras de governanga podem ser vistas como resultado
do processo de “contratacdo” entre eleitores e agentes politicos (CASTELO et al., 2010).

Nesse sentido, Bevir (2011), ao estudar a genealogia da governanga, com o intuito de
esclarecer o conflito de agéncia existente entre os cidaddos e os gestores publicos/politicos,
argumenta que os cidadaos, sendo atores racionais, tentam maximizar seus interesses de curto
prazo, privilegiando as politicas de bem-estar que os beneficiam como individuos. De maneira
semelhante, os politicos, sendo atores racionais, tentam maximizar seus interesses eleitorais
de curto prazo, promovendo politicas que obterdo os votos dos cidadaos racionais, em vez de
perseguir a responsabilidade fiscal.

Assim, a participa¢do dos cidaddos se da principalmente pela participacdo nas elei¢des
para escolha dos representantes do povo no ambito dos entes federados. Outras possibilidades
ocorrem pela participagdo nas organizagdes da sociedade civil (orcamentos participativos,
conselhos de programas e politicas publicas), que contribuem para o estreitamento da relagao
entre o Estado e a sociedade (OLIVEIRA; PISA, 2015).

Segundo o Banco Mundial, em seu relatério “Governance and development”,

divulgado em 1992, governanga ¢ "a maneira pela qual o poder ¢ exercido na administragdo
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dos recursos econdmicos e sociais do pais, com vistas ao desenvolvimento” (WORLD
BANK, 1992, p. 1). De acordo com a instituicdo, a governanga diz respeito a estruturas,
funcdes, processos e tradi¢cdes organizacionais que visam garantir que as acdes planejadas
(programas) sejam executadas de tal maneira que atinjam seus objetivos e resultados de forma
transparente (WORLD BANK, 2008).

Teixeira ¢ Gomes (2018), apos realizarem um estudo sobre o termo ‘“governanca
publica”, perceberam que alguns principios transitam e dialogam em torno do seu conceito,
como, por exemplo, a prestacdo de contas e a responsabilizagdo dos agentes publicos; a
transparéncia e a credibilidade de informagdes; as politicas, a gestdo e as estruturas publicas
eficientes, que legitimem as escolhas publicas e direcionem a atuagdo do gestor; e, as
instituicdes e os processos de execucdo da politica publica que ajam conforme interesse
publico.

Oliveira e Pisa (2015) argumentam que a evolu¢dao da no¢do de governancga no setor
publico refere-se a capacidade do Estado de implementar as politicas necessarias para o
alcance dos objetivos comuns e pressupde o aperfeigoamento dos meios de interlocugdo com
a sociedade, ao passo que sejam promovidas agdes que garantam a maior atuacdo do cidadao
e responsabilizagcdo dos agentes publicos.

Nesse sentido, destacam-se os grandes avangos trazidos pela atual constitui¢do
brasileira, conhecida como Constitui¢gdo Cidada por conceder aos brasileiros direitos inéditos,
entre eles o de exercer o controle sobre a administragcdo publica, de exigir ética, integridade
(compliance), transparéncia (disclosure) e prestacao de contas (accountability), bem como de
participar diretamente na escolha das politicas publicas a serem implantadas (OLIVEIRA E
PISA, 2015).

Para o TCU (BRASIL, 2014), atender as demandas sociais ¢ fundamental para
fortalecer ainda mais os mecanismos de governan¢a como forma de reduzir o distanciamento
entre Estado e sociedade, a qual deve ocorrer por meio de agdes pautadas pela busca da maior
efetividade (produzir os efeitos pretendidos) e maior economicidade (obter o maior beneficio
possivel da utilizagdo dos recursos disponiveis).

Deste modo, a boa governanga no setor publico requer, principalmente, uma gestao
estratégica, que atenda de forma efetiva e tempestiva as demandas ou caréncias da populagao
que sejam politicamente desejadas (legitimidade); sua propriedade seja coletiva; e, requeiram
a geracdo de mudangas (resultados) que modifiquem aspectos da sociedade (MATIAS-

PEREIRA, 2010).
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Portanto, ¢ pertinente que se analise aspectos de governanga no or¢camento publico
brasileiro, tendo em vista seus graves problemas de efetividade. E nesse viés, que se baseou a
instituicdo do or¢gamento impositivo, como foi visto no capitulo anterior, contudo, questiona-
se se a referida medida foi realmente suficiente para o aumento da efetividade, equidade,
transparéncia e prestacdo de contas do orgamento publico federal, o que serd abordado nos

proximos capitulos.

3.  PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

De acordo com a classificagdo metodoldgica descrita por Godoy (1995), o presente
estudo possui uma abordagem qualitativa, pois ndo requer a utilizacdo de métodos e técnicas
estatisticas, mas sim permite a compreensdo do objeto de estudo por meio da percepgdo e
vivéncia do pesquisador acerca dos dados coletados.

Para tanto, realizou-se, primeiramente, um levantamento bibliografico sobre os temas
relacionados a orgamento impositivo e a governanga publica, em publicagdes especializadas
em meio fisico e/ou eletronicas. Apos, foi efetuada uma pesquisa de carater descritivo, com a
finalidade de apresentar as caracteristicas do fenomeno estudado, estabelecendo relagdes entre
variaveis, para se alcangar os objetivos elencados na introdugdo deste trabalho (GIL, 2008).

Deste modo, o estudo se baseou na andlise de dados do orcamento publico federal,
com énfase na programagao e na execu¢do orcamentaria do orcamento impositivo, no periodo
de 2014 a 2019, visto que foi a partir da LDO de 2014 que as emendas individuais passaram a
ser impositivas. Para se alcangar este objetivo, a base de dados escolhida foi o SIGA Brasil.

O SIGA Brasil ¢ um sistema de informagdes sobre orcamento publico federal,
disponibilizado pelo Senado Federal, que permite acesso amplo e facilitado aos dados do
Sistema Integrado de Administragdo Financeira-SIAFI e a outras bases de dados sobre planos
e orcamentos publicos.

A analise de dados ocorreu em julho de 2020 e objetivou descrever a participacao, a
evolucdo, a execucdo e a distribuicdo territorial do or¢gamento impositivo, ao longo dos anos
de sua existéncia, a fim de se compreender se realmente este regime orcamentdrio tem ou nao
o potencial de contribuir para o fortalecimento da governanca publica, melhorando a
efetividade do orcamento federal.

Para avaliar a participacdo do or¢amento impositivo fez-se uma andlise vertical, que
consiste em indicar, por meio de coeficientes de participagdes, a relagdo de cada item ao seu

conjunto. Assim, considerando-se o conjunto das despesas discriciondrias, verificou-se o
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coeficiente de participagcdo das emendas parlamentares impositivas em referéncia aquelas.

Para avaliar a evolu¢do do orgamento impositivo fez-se a andlise horizontal dos dados,
que consiste na comparagdo entre componentes de um conjunto em periodos sucessivos.
Deste modo, com base no valor do primeiro periodo ¢ possivel avaliar seu crescimento ou sua
diminui¢do nos periodos seguintes.

De forma a examinar a governanga, buscou-se avaliar a execu¢do do or¢camento
impositivo, por meio de percentuais de empenhos e pagamentos. Além disso, complementou-
se os dados com a identificagdo dos percentuais das despesas autorizados por categoria
econdmica, o que veio a contribuir para as inferéncias realizadas.

Por fim, para se avaliar a distribui¢do do orgamento impositivo territorialmente,
combinaram-se os dados referentes aos valores autorizados das emendas impositivas, para
2019, com os dados populacionais das unidades da federacdo, disponibilizados pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), do mesmo ano.

Antes da exposi¢do dos resultados da andlise dos dados, ¢ preciso ressaltar alguns
fatores que podem ter limitado o estudo em questdo. Apesar da recente mudanga na legislagao
sobre a matéria (EC n°. 100/2019), optou-se por ndo incluir dados sobre 2020, em razao do
exercicio financeiro ndo ter terminado e pela atipicidade da execugdo orcamentdria em um
ano de enfrentamento de uma pandemia. Outro ponto a ser levado em consideracao foi que o
Siga Brasil ndo disponibiliza dados sobre as emendas de bancadas impositivas de 2016, nem
de seus respectivos pagamentos, visto que esta informacao nao estd disponivel no SIAFI em

nivel detalhado.

4. RESULTADOS E ANALISE DOS DADOS

A andlise de dados feita neste capitulo inicia-se pelo exame do impacto do orcamento
impositivo nas despesas discriciondrias. Tal exame mostra-se relevante devido ao fato de que,
apesar de haver um limite constitucional para as referidas despesas, seus valores podem, ao
longo do tempo, dependendo das condi¢des econdmicas e financeiras, se revelar excessivos
ou insuficientes, ao se considerar o lado das despesas.

Nesse sentido, ¢ importante esclarecer que o or¢amento impositivo tem natureza de
despesa discriciondria, no entanto, submete-se a um regime especial vinculante e determinante
de execucdo, definido na Constitui¢do Federal. Nao se confunde, portanto, com as despesas
obrigatdrias, que sdo aquelas que o governo tem o dever de fazer, por determinagdo

constitucional ou legal, como pagamento de saldrios e aposentadorias, encargos da divida
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publica e transferéncias a estados e municipios.

Figura 1: Participacio do orcamento impositivo no total das despesas discricionarias (%).
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Fonte: Siga Brasil (2020).

A figura 1 mostra como tem sido a participagdo percentual do or¢amento impositivo
no total das despesas discriciondrias, considerando sua dotacdo inicial, por meio da andlise
vertical. Como se pode visualizar, o aumento percentual do orgamento impositivo na
participag@o das despesas discricionarias ¢ crescente, apesar de haver limites definidos para os
referidos montantes de emendas impositivas.

Em 2019, esse percentual chegou ao total de 10,61% das despesas discriciondrias, o
que revela uma fatia representativa do orcamento sobre o comando dos parlamentares. Tal
aumento se justifica pelas mudancgas constitucionais e infraconstitucionais que ocorreram nos
ultimos anos, como a extensdo da imposicdo da execucdo orgamentdria as emendas de
bancada.

No tocante as emendas de bancada, destaca-se que a LDO de 2016 fixou para aquele
exercicio a obrigatoriedade de execucdo de 0,6% da RCL do exercicio anterior. Na LDO
2017, este percentual foi ampliado para 0,8%. Em 2018, a LDO ndo definiu um percentual da
RCL a ser reservada para essas emendas. Em 2019, manteve-se o percentual de 0,8%:;
enquanto para as emendas individuais, manteve-se o mesmo durante os anos, 1,2% da RCL.

Ainda, ao se analisar a referida figura, outro fato que merece destaque ¢ que em 2018
houve uma queda nos valores destinados as emendas, isto ocorreu em decorréncia do Novo
Regime Fiscal e da regra do teto de gastos, instituido pela Emenda Constitucional n°® 95/2016.
O que vem a evidenciar que, sem o referido teto de gastos, os percentuais do orgamento

impositivo sobre as despesas discricionarias poderiam ser ainda maiores.
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Tabela 1: Evolugio das despesas discriciondrias e do orcamento impositivo (em milhdes).

ANO 2014 2015 2016 2017 2018 2019
DESPESAS DISCRIC. 176.279,6 | 190.925,6 | 134.991,6 | 150.344,5 | 128.945,0 | 129.379,1
TOTAIS 3 4 1 0 0 9
ANALISE }(I(g ?IZONTAL 100,00 108,31 76,58 85,29 73,15 73,39
EMENDAS INDIVIDUAIS | 8.607,27 | 9.594,47 | 9.044,17 | 9.048,44 | 8.768,76 | 9.143,74
EMENDAS DE BANCADA 6.066,36 | 3.071,16 | 4.579,97
TOTAL: 8.607,27 | 9.594,47 | 9.044,17 | 15.114,80 | 11.839,91 | 13.723,71
ANALISE }(Io/(z ?IZONTAL 100,00 111,47 105,08 175,61 137,56 159,44

Fonte: Siga Brasil (2020).

A tabela 1 mostra a magnitude das emendas parlamentares a partir da evolugdo das
dotagdes iniciais a elas destinadas, em valores nominais, em compara¢do com os totais das
dotagdes iniciais das despesas discriciondrias, por ano. Bem como, realiza andlises
horizontais, com base no ano de 2014, para verificar o crescimento ou diminuicdo desses
valores.

As andlises horizontais feitas na mencionada tabela evidenciam que, ao longo dos
anos, houve um decréscimo no total das despesas discriciondrias, o que pode indicar o
aumento nas despesas obrigatorias da Unido ou a queda na arrecadagdo. Por outro lado, houve
crescimento dos valores destinados as emendas impositivas. Essa constatacdo permite inferir
que a dotacdo reservada as demais despesas discricionarias encontra-se cada vez mais
reduzido, ratificando o que foi averiguado na figura 1.

Além disso, destaca-se que, apesar da aplicagdo da regra do teto de gastos, ao se
comparar o valor destinado ao or¢camento impositivo em seu primeiro ano (2014) com o
ultimo ano analisado (2019), verifica-se um aumento de quase 60% em sua dotacdo inicial.

Ap6s a analise dos valores destinados as emendas parlamentares impositivas na LOA
nos ultimos anos, cabe, a partir de agora, analisar se os montantes apresentados estdo sendo
devidamente executados, a fim de se demonstrar a efetividade de suas programacdes. Tal
exame foi, inicialmente, feito em separado quanto as emendas individuais e as emendas de
bancada, e, posteriormente, em conjunto, de acordo com as similaridades encontradas.

Deste modo, buscou-se verificar, para cada modalidade de emenda: quais foram os
percentuais de empenho em relacdo aos valores autorizados da despesa (Empenhado); quais
foram os percentuais de pagamento em relacdo ao empenhado, no mesmo exercicio financeiro

da referida dotagdo (Pago); quais foram os percentuais de restos a pagar pagos em relagdo ao
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empenhado, a fim de se verificar o quanto foi pago nos exercicios subsequentes do empenho
(RP Pago); e qual foi o total de pagamentos com relagdo ao que foi empenhado, que
representa a soma desses dois ultimos percentuais (Pago + RP Pago).

Figura 2: Historico de execu¢ao das Emendas Individuais de 2014 a 2019 (em %)*.

Emendas Individuais
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Fonte: Siga Brasil (2020). * percentuais empenhados com relacdo aos valores autorizados e
percentuais pagos com relacao aos valores empenhado.

A figura 2 representa o historico de execu¢do das Emendas Individuais, de 2014 a
2019. Como se pode notar, inicialmente os percentuais de empenho ndo corresponderam as
expectativas dos parlamentares quanto a uma possivel melhora de efetividade do orgamento
publico, em razdo da impositividade dada as referidas emendas. Destaca-se, ainda, a baixa
execucdo orcamentaria de 2015, em razdo do forte contingenciamento aplicado no periodo,

que representou quase 37% das despesas discriciondrias.

Figura 3: Historico de execuciao das Emendas de Bancada de 2017 a 2019 (em %)*.
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Fonte: Siga Brasil (2020). * percentuais empenhados com relagdo aos valores autorizados e
percentuais pagos com relacdo aos valores empenhado.

A figura 3, por sua vez, representa o historico de execucao das Emendas de Bancada,
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de 2017 a 2019. Novamente, ¢ possivel verificar, que, no primeiro ano de obtencao dos dados,
os percentuais de empenho foram baixos. Mas, em 2018 e 2019, os percentuais demonstram
que os valores autorizados para as referidas emendas tém sido quase totalmente empenhados.

Ao se analisar as figuras 2 e 3, em conjunto, verifica-se que, apesar da evolucgdo
crescente do percentual empenhado do or¢amento impositivo, tanto nas emendas individuais
quanto nas emendas de bancada, os valores pagos s3o historicamente baixos,
consequentemente, o estoque de restos a pagar de emendas ¢ elevado. Isso demonstra que nao
houve a realizagdo dos respectivos objetos dentro do exercicio financeiro, ou seja, a entrega
do produto, do servigo ou obra contratada.

Essa dificuldade de execugdo das emendas dentro do exercicio de sua aprovacdo
explica-se pelo fato que muitas emendas precisam passar por ajustes, para a superagdo de
impedimentos de ordem técnica, que sdo as situagdes ou eventos de ordem fatica ou legal que
obstam ou suspendem a execucdo da programac¢do or¢amentaria (art. 62-A da Lei 13.983), e
para se adequarem as diretrizes e regras das politicas publicas nos ministérios da area de
atuacdo a que se referem. Além disso, ¢ preciso considerar as fases preliminares ao
pagamento que demandam tempo para a celebragdo do convénio ou contrato, a realizacdo dos
procedimentos licitatorios e a execugado fisica do objeto.

Com base nesta constatacdo, faz-se necessario complementar a andlise com a
verificagdo da classificagdo das despesas oriundas do or¢amento impositivo por categoria
econdmica, ou seja, por meio das despesas correntes e das despesas de capital, haja vista que
estas representam as despesas necessarias ao planejamento e execu¢ao de obras, aquisicao de
imdveis e material permanente, enquanto aquelas representam, em geral, despesas de custeios

destinadas a manutencao de servigos, material de consumo e conservagao de imoveis.

Tabela 2: Despesas autorizadas oriundas de emendas impositivas por categoria econdmica e por
ano (em %).

CATEGORIA

EMENDA ECONOMICA 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019

DESPESAS CORRENTES | 12,55 | 15,88 | 23,39 | 27,89 | 39,43 | 48,95

INDIVIDUAL DESPESAS DE CAPITAL | 87,45 | 84,12 | 76,61 | 72,11 | 60,57 | 51,05

TOTAL 100 100 100 100 100 100
BANCADA DESPESAS CORRENTES 26,11 | 20,11 | 35,74
ESTADUAL DESPESAS DE CAPITAL 73,89 | 79,89 | 64,26

TOTAL 100 100 100

Fonte: Siga Brasil (2020).

De acordo com a tabela 2, verifica-se que grande parte das emendas parlamentares,
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tanto as individuais quanto as de bancada, sdo destinadas a despesas de capital, que
representam investimentos para a produgdo ou geracdo de novos bens ou servigos que
integrardo o patrimdnio publico. Esse tipo de programacdo tem execu¢do prolongada no
tempo, o que faz com que a maior parte de sua execucao financeira seja diluida nos exercicios
subsequentes.

Outra importante analise, no que se refere ao elevado percentual de restos a pagar ¢ o
impacto que o contingenciamento dos recursos causa na execu¢do das emendas impositivas.
Em razdo de sua recorréncia nos ultimos anos, registra-se que ainda que os recursos sejam
recompostos ao final do ano, o comprometimento da programagdo torna-se provavel,
prejudicando o cronograma de empenhos. Cabe, no entanto, lembrar que o contingenciamento
ao or¢amento impositivo deve ser feito de maneira proporcional as despesas discricionarias,
conforme dispde o §18, do art. 166, da CF.

Para encerrar a andlise deste capitulo, cabe, entdo, verificar como os valores
destinados ao orcamento impositivo tém sido distribuidos territorialmente. Em razdo do
volume de dados envolvidos, optou-se por se fazer a analise com referéncia apenas a um
exercicio financeiro.

Assim, tomando-se por base o ano de 2019, por ser o periodo mais recente, a cota das
emendas individuais foi de R$ 15,4 milhdes por parlamentar ¢ a das emendas de bancada de
R$ 169,6 milhdes por unidade da Federagdo. Infere-se, portanto, que os recursos destinados as
emendas sdo distribuidos e executados de forma isondmica entre os parlamentares. Cabe,
entdo, verificar, se estes recursos estdo sendo distribuidos de forma equitativa a populacao,

conforme demonstrado na tabela 3.

Tabela 3: Distribuicio estadual dos recursos das Emendas Impositivas autorizadas no exercicio
financeiro de 2019 (em milhdes de RS) *.

UF | Populacio | Bancada |RS$/Hab.| Individual | R$/Hab.| UF | Populacio| Bancada |R$/Hab.| Individual |R$/Hab.

RR 605.761 |138.786.971| 229,11 |158.796.127| 262,14 | PB | 4.018.127 |129.628.521 | 32,26 227.182.223 56,54

AC 881.935 [169.628.521| 192,34 |162.078.514| 183,78 | GO | 7.018.354 |169.628.521 | 24,17 320.671.258 | 45,69

AP 845.731 [161.628.521| 191,11 |139.428.966| 164,86 | MA | 7.075.181 |168.628.521 | 23,83 321.881.093 45,49

TO | 1.572.866 | 163.628.521 | 104,03 [165.922.740| 105,49 | SC | 7.164.788 |169.628.521 | 23,68 288.792.771 40,31

RO | 1.777.225 |169.628.521 | 95,45 |163.226.966| 91,84 PA | 8.602.865 |169.628.521| 19,72 293.064.810 34,07

SE | 2.298.696 |169.628.521| 73,79 |160.497.353| 69,82 CE | 9.132.078 |169.628.521 | 18,58 375.614.320 | 41,13

MS | 2.778.986 |169.628.520 | 61,04 |165.156.966| 59,43 RS [11.377.239(169.628.521 | 14,91 500.914.553 44,03

DF | 3.015.268 |169.628.521| 56,26 |107.458.949| 35,64 PR | 11.433.957|169.628.521 | 14,84 502.711.251 43,97

PI | 3.273.227 {169.628.521 | 51,82 |194.360.788| 59,38 PE | 9.557.071 |113.085.260 | 11,83 404.192.956 | 42,29

AL | 3.337.357 |169.628.520| 50,83 |183.067.740| 54,85 BA | 14.873.064|169.628.521 | 11,41 640.480.880 | 43,06
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MT | 3.484.466 |169.628.521| 48,68 |167.706.610| 48,13 RJ | 17.264.943|169.628.521 | 9,83 709.694.126 | 41,11

RN | 3.506.853 |169.628.521 | 48,37 |168.218.514| 47,97 | MG |21.168.791 | 169.628.521 8,01 839.327.381 39,65

ES | 4.018.650 |169.628.521| 42,21 |198.730.062| 49,45 SP [45.919.049 [206.470.071 | 4,50 |1.144.315.471| 24,92

AM | 4.144.597 |169.628.521 | 40,93 |162.424.926| 39,19 | N/A - 30.000.000 - 217.334.283

Fonte: IBGE (2020) e Siga Brasil (2020). * Alguns valores de emendas de bancada estdo com valores
diferentes, apesar do limite equitativo, pois, a analise foi feita com base nos valores autorizados e nao
com a dotagdo inicial.

O que se nota, de acordo com os dados da referida tabela, ¢ que, apesar das emendas
individuais serem definidas pelo nimero de parlamentares de cada Estado, o qual ¢ definido
constitucionalmente de acordo com o numero de habitantes, esta distribui¢cdo ndo se mostra
isondmica ao se considerar o valor per capita destinado a cada unidade de federacdo. Ao se
verificar os valores das emendas de bancada esta discrepancia aparece ainda mais acentuada,
em razdo dos recursos disponibilizados serem os mesmos para cada Estado. Assim, ao se
considerar o valor de emendas de bancada autorizado dividido pelo nimero de habitante
previsto para Roraima, estado menos populoso do pais, foi aproximadamente 50 vezes maior
que o de Sao Paulo. Quanto as emendas individuais essa diferenca ¢ amenizada, mas ainda

existe, sendo aproximadamente 10,5 vezes maior, em relagdo aos mesmos estados.

5.  CONSIDERACOES FINAIS

A partir da andlise dos resultados foi possivel identificar que o or¢gamento impositivo
vem aumentando sua participa¢do, ao longo dos anos, no total de despesas discricionarias do
or¢camento da Unido. Tal fato revela que o Congresso Nacional vem dispondo cada vez mais
espaco na tomada de decisdes das politicas publicas nacionais.

Contudo, ao se falar na efetividade do orcamento impositivo, o estudo evidenciou que
apesar da crescente taxa percentual de empenhos das emendas impositivas, os valores pagos
sdo historicamente baixos. Isso vem a refletir a dificuldade de execu¢do das emendas dentro
do exercicio de sua autorizagdo, que pode estar relacionada a necessidade de superacdo de
impedimentos de ordem técnica e a demora do processo licitatorio e do tempo execugdo do
objeto de despesa.

Nesse sentido, ¢ importante destacar o contetido da recente Emenda Constitucional
105/2019, publicada em 13/12/2019, que veio a estabelecer que as emendas individuais
poderdo alocar recursos a estados e municipios por meio de transferéncia especial ou com
finalidade definida, ou seja, os recursos serdo repassados diretamente ao ente federado
beneficiado, independentemente de celebracdo de convénio ou de instrumento congénere

(BRASIL, 2020). Frisa-se, ainda, que pelo menos 70% das transferéncias especiais deverdo
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ser aplicadas em despesas de capital. Tal medida tem por finalidade desburocratizar e agilizar
a liberagdo de recursos do orcamento impositivo, contribuindo para a melhoria de sua
execucao.

Destaca-se, também, que a distribuicdo de recursos por ente de federagdo demonstrou
que, apesar desta ser equitativa quanto aos parlamentares, ela ndo ¢ em relacdo a proporgao
populacional dos Estados, nem aos seus aspectos socioecondmicos. Tal constatacdo mostra-se
relevante, pois, se levada em consideragdo, pode revelar uma futura agenda aos
parlamentares, haja vista que as emendas representam instrumento de regionalizagdo do
desenvolvimento nacional, portanto, devem promover a equidade na redugdo das
desigualdades regionais.

Apesar da complexidade atribuida ao tema governanga publica, foi possivel, com este
estudo, identificar alguns avangos que o orcamento impositivo trouxe a esta problemadtica,
como seu carater de instrumento representativo da vontade popular. Afinal, o instrumento em
questdo contribui para a democratizagdo do orcamento, ao retratar um plano de acdo de
representantes do povo, que objetiva implementar as politicas necessarias para o alcance de
objetivos comuns de maneira mais eficaz e justa, a medida que promove a prestacdo de contas
e a responsabilizacdo dos agentes publicos.

Nesse sentido, tal regime orcamentario pode contribuir para a mitigacdo de possiveis
conflitos de agéncia existentes quanto ao atendimento pelo Poder Executivo as populagdes de
municipios e entes federados menos favorecidos, pois estes tinham, muitas vezes, suas
demandas locais menosprezadas, em razdo da grande margem de manobra e flexibilidade na
execucao dada ao gestor publico.

Nao obstante ainda haja problemas na execu¢do do orcamento impositivo, vé-se, por
parte dos parlamentares a ado¢do de medidas, por meio de altera¢des na legislacdo, que visam
a melhoria na desburocratizacdo e na agilidade da liberagdo dos recursos concernentes as
programacodes definidas por meio de emendas parlamentares.

Além disso, a tendéncia é que essas despesas sejam tratadas mais estrategicamente
pelos congressistas e que estes lhes confiram um melhor planejamento, minimizando
possiveis problemas que possam impedir sua execu¢do. Em outros termos, isso demonstra
que, ao longo do tempo, com a aquisicdo de experiéncia, o processo tende a se aprimorar

continuamente, representando uma verdadeira curva de aprendizagem.
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