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Resumo

O presente trabalho se insere no campo do orgamento publico brasileiro e tem
como principal objetivo discutir em que medida o orgcamento impositivo de emendas
parlamentares produziu efeitos sobre o nivel de execucdo dessas emendas no ambito da
programacéo orgamentaria do antigo MCTI, atual Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes
e Comunicagdes - MCTIC. As normas vigentes na lei de diretrizes orgamentarias para 2014
ganharam status de normas constitucionais com a promulgacao da Emenda Constitucional 86,
de 2015. Inicialmente, aborda-se a discussdo existente sobre orcamento impositivo e orcamento
autorizativo, trazendo, para isso, 0s instrumentos e atores do ciclo orcamentario brasileiro e a
atuacdo do congresso na apresentacdo de alteracGes as propostas apresentadas pelo Poder
Executivo. Em seguida, analisa-se, quantitativa e qualitativamente, a execucdo das emendas
parlamentares apresentadas ao MCTIC, bem como faz-se uma comparagdo com a execuc¢éo de
anos anteriores. Ao final, sdo tecidas algumas considera¢des que podem contribuir para o
aperfeicoamento dos procedimentos adotados.

Palavras chave: Orcamento impositivo, Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovacbes e
Comunicagbes-MCTIC, emendas parlamentares, contingenciamento.



1. Introducéo

As abordagens sobre orcamento publico tornam-se cada vez mais relevantes uma
vez que neste residem as decisGes de implementacdo de politicas publicas do governo. No
Brasil, o processo de elaborag¢do do orgamento publico é composto por vérias fases e diversos
atores.

Nos ultimos anos, tem-se discutido bastante acerca do carater autorizativo ou
impositivo do orcamento. Segundo Piscitelli (2006), a corrente que prevalece é a de que o
orcamento € autorizativo, ou seja, além da prerrogativa de veto formal, o executivo pode deixar
de executar as despesas sem que motivagdo ou justificativa fundamentada seja apresentada.
Ocorre que, em 2014, a Lei de Diretrizes Or¢camentérias - LDO estabeleceu a obrigatoriedade
da execucdo orcamentaria e financeira, de forma equitativa, da programacédo incluida por
emendas individuais em lei orcamentaria, dotando-as, assim, de carater impositivo. Esse
movimento inicial viria a ser institucionalizado em marco de 2015, por meio da promulgacédo

da Emenda Constitucional n° 86, de mesmo teor.

As emendas parlamentares individuais sdo instrumentos pelos quais o
parlamentar altera um projeto de Lei, inclusive a lei do orcamento. Por meio das emendas, 0s
parlamentares aprimoram a proposta orcamentéria do Poder Executivo, podendo destinar
recursos para as regifes mais carentes e priorizar areas necessitadas, tais como educacéo, salde,
saneamento, ciéncia, tecnologia, inovacao, entre outras. No presente trabalho sera avaliada a
execucdo orcamentaria das emendas parlamentares aprovadas para o Ministério da Ciéncia e
Tecnologia, Inovagbes e Comunicagdes - MCTIC, nos anos de 2012 e 2013, antes da
implementacdo da obrigatoriedade de execucdo das emendas parlamentares, em comparagédo
com os anos de 2014 e 2015, periodo em que a LDO estabeleceu a execugao obrigatoria das

emendas parlamentares individuais.

O objetivo do recorte temporal é comparar periodos regidos pela mudanca na
legislagdo, sem, contudo, diferirem substancialmente quanto a outros aspectos do ambiente

interno e externo ao érgdo (variaveis econémicas, politicas e organizacionais, principalmente).

Nesse contexto, o referido artigo visa discutir em que medida o0 comando inscrito
na EC 86/2015 produziu efeitos sobre o nivel de execucdo das emendas parlamentares no
ambito da programacao orgcamentaria do MCTIC. Para tanto, analisara a execucdo orcamentaria

dessas emendas no periodo de 2012 a 2015, comparando os valores obtidos nos anos de 2012 e



2013, quando as ementas parlamentares ainda ndo eram impositivas, com aqueles verificados

nos anos de 2014 e 2015, apds a aprovacgdo de seu carater impositivo.

Para tal abordagem, a pesquisa se utilizou de base bibliografica, bem como de
entrevistas com gestores do MCTIC, que atuaram no periodo de 2012 a 2015. Além disso, 0s
dados foram coletados dos sistemas utilizados pela Administracdo Publica Federal, tais como
Sistema Integrado de Administragdo Financeira — SIAFI, Sistema Integrado de Planejamento e
Orcamento — SIOP, e de planilhas preenchidas/complementadas por servidores responsaveis

pelo acompanhamento e monitoramento da execuc¢do das emendas do Ministério.

O artigo esté dividido em trés secdes. A primeira aborda a discussdo existente
sobre orgcamento impositivo e orcamento autorizativo, trazendo, para isso, 0s instrumentos e
atores do ciclo orcamentario brasileiro e a atuacdo do congresso na apresentacdo de alteracoes

as propostas apresentadas pelo Poder Executivo.

Na segunda sec¢do, a luz do debate abordado na secéo anterior, discute-se o papel
do parlamento na funcdo representativa no ambito do processo or¢camentério, trazendo o dilema
das possiveis trocas de favores entre Congresso Nacional e poder executivo, em gque a execucao
de projetos propostos por parlamentares € utilizada como barganha para angariar votos em

momentos de votagOes importantes.

Na terceira, analisa-se, quantitativa e qualitativamente, a execucdo das emendas
parlamentares apresentadas ao Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovacdes e Comunicagdes
- MCTIC, pasta responsavel por coordenar a execucdo dos programas e a¢es que consolidam
a Politica Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo. Ainda nessa secdo, por meio de
entrevistas a serem realizadas com gestores da pasta no periodo citado, sera apresentada analise

qualitativa da mudanca da legislacé@o e o impacto dela para a pasta em comento.

Ao final, com base na exposic¢do, séo tecidas algumas consideragdes sobre o
tema. Também, sdo apresentadas sugestdes para o aprimoramento dos procedimentos vigentes
diante da insergéo do orgamento impositivo das emendas individuais no ordenamento juridico

brasileiro.



2. Orcamento Impositivo de emedas parlamentares individuais

O ciclo orcamentario brasileiro inicia-se na fase de planejamento, com a
elaboracdo do Plano Plurianual — PPA pelo Poder Executivo e apreciacdo pelo Poder
Legislativo. Previsto no art. 165 da Constituicdo Federal, o PPA, segundo entendimento do
poder executivo, é o documento destinado a organizar e viabilizar a acdo publica, com vistas a
cumprir os fundamentos e os objetivos do Governo, O PPA estabelece o conjunto das politicas
publicas a serem implementadas, para um periodo de quatro anos, e as metas previstas. Ou seja,
com o PPA, o governo revela e organiza sua atuagdo, com o objetivo de elaborar e executar
politicas publicas consideradas importantes. (BRASIL, 2015-Mimeo).

Em seguida, ha a propositura de metas, prioridades e das politicas de aplicacéo
de recursos pelo Poder Executivo, por meio da proposta de Lei de Diretrizes Or¢camentarias —
LDO, que orienta a elaboracdo da lei orcamentaria anual, trata sobre as alteracdes na legislacéo
tributéria e institui a politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento
(BRASIL, 16/04/2016). A LDO também é submetida ao Congresso Nacional para apreciacao,

alteracdo e aprovacéao.

Com base no PPA e na LDO, o Poder Executivo elabora o projeto da Lei
Orcamentaria Anual — LOA, que estima a receita e fixa as despesas da Unido para o exercicio
financeiro subsequente. Segundo o portal da Camara dos Deputados, a Lei Or¢camentaria Anual
compreende o orcamento fiscal, referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgaos e entidades
da administracdo direta e indireta, inclusive fundagdes instituidas e mantidas pelo poder
publico; o orcamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou indiretamente,
detenha a maioria do capital social com direito a voto; e 0 orcamento da seguridade social,
abrangendo todas as entidades e 6rgados a ela vinculados (salde, assisténcia e previdéncia), da
administracdo direta ou indireta, bem como os fundos e fundag@es instituidos e mantidos pelo

poder publico.

Na elaboracdo da LOA, cabe ao Congresso Nacional avaliar e ajustar a proposta
do Poder Executivo. No momento de ajuste € dada aos parlamentares a possibilidade de
participacdo ativa na elaboragcdo do or¢camento, com a propositura de emedas. As emendas
parlamentares individuais sdo um dos instrumentos pelos quais o parlamentar altera um projeto
de lei orcamentaria, podendo também atuar por meio de emendas de bancada e emendas de
comissdo. Por meio das emendas, 0s parlamentares aprimoram a proposta orcamentaria do

Poder Executivo, destinando recursos para as regifes mais carentes e priorizando areas
3



necessitadas, tais como educacdo, salde, saneamento, ciéncia, tecnologia, inovagdo, entre

outras.

No final de 2013, observado o impasse para a aprovacdo da PEC 358-A, que
continha dispositivos relativos ao orcamento impositivo, o0 Congresso Nacional inseriu na Lei
12.919/2013 - LDO 2014 o art. 52:

“Art. 52. E obrigatoria a execugdo or¢amentéria e financeira, de forma equitativa, da
programacdo incluida por emendas individuais em lei orcamentaria, que terd
identificador de resultado primério 6 (RP-6), em montante correspondente a 1,2% (um
inteiro e dois décimos por cento) da receita corrente liquida realizada no exercicio
anterior, conforme os critérios para execucao equitativa da programacao definidos na
lei complementar prevista no § 9°, do art. 165, da Constituicdo Federal”

Volpe e Cambraia (2015) alegam que a alteracdo legislativa foi motivada pelo
crescimento, ao longo dos anos, da insatisfacdo dos congressistas com a execu¢do das dotacdes
relativas a emendas. O debate sobre a matéria vem desde o final da década de 90, quando foi
apresentada a primeira proposta de Emenda Constitucional para tornar a execucao orgcamentaria

impositiva.

Desse modo, na tentativa de viabilizar a determinacdo do art. 52 da LDO de
2014, o Poder Executivo estabeleceu procedimentos, por meio das Portarias Interministeriais
n° 39 e n° 40, de 06 de fevereiro de 2014, e das Portarias SOF n° 10, 11 e 14.

Essas regulamentacGes orientam quanto aos procedimentos a serem adotados
para que os possiveis impedimentos a execucdo das emendas parlamentares sejam informados
ao Legislativo dentro do prazo de 120 dias. Além disso, regulamentam a elaboragéo e envio do
projeto de lei ao Congresso Nacional, no prazo de trinta dias, para implementacdo das
indicacdes legislativas com vistas ao saneamento dos impedimentos para execucdo das emendas
individuais.

A Portaria Interministerial n® 39, da SRI/PR e do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo — MPOG, orienta os 6rgdos setoriais do Sistema de Planejamento e de
Orcamento Federal a classificar e justificar impedimentos técnicos a execucdo das emendas

individuais no Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento — SIOP.

A Portaria Interministerial n°® 40 (MF, MPOG, CGU e SRI/PR) orienta a

identificacdo dos impedimentos e regulamenta os procedimentos para analise da execucao das



emendas individuais que dependam da celebragcdo de convénio ou instrumento congénere, no
ambito do Sistema de Convénio — SICONV.

De acordo com a Portaria Interministerial n® 40, sdo considerados impedimentos

de ordem técnica:

“I - a ndo indicagdo do beneficiario e do valor da emenda nos prazos estabelecidos
nesta Portaria;

Il - a ndo apresentacdo do plano de trabalho no prazo previsto no inciso IV do art. 4°
ou ndo realizacdo da complementacéo e dos ajustes solicitados no plano de trabalho
no prazo previsto no inciso VI do art. 4°;

111 - a desisténcia da proposta por parte do proponente;
IV - a incompatibilidade do objeto proposto com a finalidade da acdo orcamentaria;

V - a incompatibilidade do objeto proposto com o programa do 6rgdo ou entidade
executora;

VI - a falta de razoabilidade do valor proposto, a incompatibilidade do valor proposto
com o cronograma de execucdo do projeto ou proposta de valor que impega a
concluséo de uma etapa (til do projeto;

VII - a ndo aprovacdo do plano de trabalho; e

VIII - outras razdes de ordem técnica, devidamente justificadas”

As Portarias n® 10, 11 e 14, da Secretaria de Orcamento Federal (SOF)

estabelecem procedimentos para solicitacdes de alteragcdes e remanejamentos das programacoes

orcamentarias relativas a emendas parlamentares.

Em 2014, ainda sem a aprovacdo da PEC, o Congresso replicou a

obrigatoriedade da execucdo orgamentaria de emendas parlamentares no art. 56 da Lei 13.080

—LDO 2015.

Tal alteragdo mais tarde foi inserida pela Emenda Constitucional n° 86, que

trouxe a seguinte redagéo para a CF:

“Art. 166. Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes orgamentarias,
ao orcamento anual e aos créditos adicionais serdo apreciados pelas duas Casas do
Congresso Nacional, na forma do regimento comum.

§ 9° As emendas individuais ao projeto de lei orgamentéria serdo aprovadas no limite
de 1,2% (um inteiro e dois décimos por cento) da receita corrente liquida prevista no
projeto encaminhado pelo Poder Executivo, sendo que a metade deste percentual sera
destinada a ac0es e servigos publicos de sadde.

§ 11. E obrigatdria a execugdo orcamentaria e financeira das programagdes a que se
refere 0 § 9° deste artigo, em montante correspondente a 1,2% (um inteiro e dois
décimos por cento) da receita corrente liquida realizada no exercicio anterior,

1 Portal dos Convénios


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art166§9

conforme os critérios para a execugdo equitativa da programacdo definidos na lei
complementar prevista no § 9° do art. 165.”

J& em 2015, para viabilizar o disposto na LDO bem como na Constitui¢do
Federal, foi editada a Portaria n° 222, de 18 de junho de 2015, que dispGe sobre procedimentos
e prazos para apresentacao e registro das emendas individuais, com indicacdo de impedimento
de ordem técnica de que trata o art. 59 da Lei n° 13.080, de 2 de janeiro de 2015 - LDO/2015,
no Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento - SIOP.

Além da Portaria n° 222, os procedimentos para execucdo das emendas
parlamentares impositivas foram estabelecidos na Portaria Interministerial n°® 311, de 30 de
julho de 2015, que trata dos procedimentos e cronograma para operacionalizacdo das emendas

individuais ao orcamento no SICONV.

Conforme estabelecido no 81° do Art. 2° da Portaria n°® 311, em 2015 foram

considerados como impedimentos de ordem técnica:
“I — a ndo indicacdo do beneficiario e do valor da emenda nos prazos estabelecidos
nesta Portaria;

Il —a ndo apresentacdo da proposta e plano de trabalho no prazo previsto no inciso 111
do art. 4°

111 — a desisténcia da proposta por parte do proponente;
IV — a incompatibilidade do objeto proposto com a finalidade da agdo orcamentéria;

V — a incompatibilidade do objeto proposto com o programa do 6rgao ou entidade
executora;

VI — a falta de razoabilidade do valor proposto, a incompatibilidade do valor proposto
com o cronograma de execucdo do projeto ou proposta de valor que impec¢a a
concluséo de uma etapa (til do projeto;

VIl — a ndo aprovacédo do plano de trabalho; e

VIl — outras razdes de ordem técnica, devidamente justificadas.”

Observa-se, com isso, que ndo houve alteragdo dos itens considerados como

impedimentos técnicos entres os anos de 2014 e 2015.

Dessa forma, desde 2014, o executivo passou a ser obrigado a realizar acoes
definidas como prioritarias pelo poder legislativo por meio de emendas, ainda que o percentual
possa ser reduzido em razdo de contingenciamentos e impedimentos que justifiquem a néo

execucdo dos montantes destinados pelos parlamentares.

Ou seja, conforme o rito estabelecido pela alteragéo legislativa de 2014, o Poder

Executivo deve informar ao Congresso Nacional, no prazo de 120 dias a contar da publicacéo
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da lei orcamentaria anual, os impedimentos constatados para a execugdo das programacoes
oriundas de emendas individuais. Apos receber a informacéo do impedimento, o parlamento
tem o prazo de 30 dias para propor as medidas saneadoras ao Poder Executivo. Com isso, 0
executivo deverd adotar providencias necessarias indicadas pelos parlamentares como
propostas saneadoras, inclusive mediante o envio de créditos adicionais ao Poder Legislativo
no prazo de 30 dias. Em caso de permanéncia do impedimento de ordem técnica, a programacgéo

deixa de ser obrigatdria.

Segundo Piscitelli (2006), a corrente governamental dominante considera o
orcamento necessariamente autorizativo, o que, na pratica, tem reduzido o Congresso Nacional
a um papel decorativo na aprovagdo do orgamento, pois 0 Executivo, além do poder de veto,
pode simplesmente ndo executar despesas, sem razao aparente ou justificativa fundamentada.
Contingenciando dotag6es e retendo liberacdes financeiras, o Executivo direciona o orcamento

segundo seus proprios interesses e conveniéncias, sem ter de prestar contas de sua gestao.

Lima (2003) alerta, porém, que cerca de 90% das despesas totais do orcamento
publico brasileiro refere-se a despesas obrigatdrias (despesas com pessoal, com beneficios
previdenciarios, com transferéncias a Estados e Municipios, com pagamento de juros e
amortizacdo da divida publica e outras). Com isso, conforme Menezes e Pederiva (2014),
grande parte do orcamento ja é impositiva e somente a parte discricionaria estd sujeita ao
mecanismo do contingenciamento. Ou seja, a mudanca da Legislacdo apenas aumentou um
pouco o percentual de despesas de execucdo obrigatéria e, ainda assim, vale lembrar, a despeito

das emendas parlamentares serem impositivas, elas sdo passiveis de contingenciamento.

Na visdo de Mendes (2008), as caracteristicas do sistema politico brasileiro
geram um regime fiscal pouco equilibrado, em que o Poder Executivo tenta cumprir metas
fiscais e executar o maximo possivel de despesas de interesse da base parlamentar de apoio do
governo. Posner e Sommerfeld (apud Menezes e Pederiva, 2014) explicam que isso ocorre
porque, embora consideravel parte da legislacdo para a implementagéo da politica fiscal seja
aprovada pelos parlamentares, a responsabilidade pelo alcance de bons resultados fiscais €, na

maioria das vezes, atribuida ao chefe do Poder Executivo e ndo aos legisladores.



3. O Papel do Parlamento na funcédo representativa no orgamento

Historicamente, no Brasil, 0 modelo politico representativo faz com que o chefe
do poder executivo busque apoio dos parlamentares para a implementacdo da agenda

legislativa.

“Segundo Abranches (1988 p. 12), o Brasil apresenta um caso de heterogeneidade
econdmica, social, politica e cultural elevado, decorrente, entre outros fatores, do
perfil de distribuicdo de renda e dos graus de integracdo e organizagdo das classes
sociais e dos grupos ocupacionais. Essa diversidade fragmenta a composicdo das
forcas politicas representadas no Congresso. Isso ocorre porque o sistema de
representacdo, para obter legitimidade, deve ajustar-se aos graus de heterogeneidade
de forma a ndo deixar segmentos sociais significativos sem representacdo adequada.
Dessa forma, o Brasil adotou um sistema de representagdo proporcional para “se
ajustar melhor a diversidade permitindo que as minorias estejam representadas no
Parlamento”(ABRANCHES, 1988)

Segundo Menezes e Pederiva (2014), esse contexto requer que o Chefe do Poder
Executivo negocie com o Congresso e forme coalizdes, buscando apoio da maioria parlamentar,
estratégia essencial para a governabilidade e para a implementacdo da sua agenda legislativa.
Dessa forma, para aumentar o poder de convencimento, o Presidente faz uso dos gastos

discricionarios.

Com o orcamento autorizativo, os legisladores, em troca do apoio, demandam
recursos para seus projetos individuais, 0s quais podem ou ndo estar vinculados as emendas ao
orcamento. Ou seja, a negociacdo do or¢camento e da implementacdo de projetos demandados
por parlamentares funciona como um mecanismo para premiar ou punir os legisladores de

acordo com o seu desempenho em relagdo a agenda governamental.

Segundo Macedo (2014), o desrespeito a execucao da LOA é agravado pela falta
de transparéncia na limitacdo de empenho, que atrapalha inclusive o papel de controle atribuido
a populacdo e ao Congresso Nacional. Nessa Linha, Vander Gontijo (2010) considera que a
programacdo orgcamentdria em vigor fica pouco clara e transparente, ap0s 0s ajustes
determinados pelos decretos de contingenciamento ou de reprogramacdo orcamentéria e

financeira.

“Nessa briga politica, os parlamentares usam sua influéncia e prestigio junto ao
Executivo para liberar recursos. (...) Na fase da liberagdo das emendas individuais,
uma maior execucdo de recursos é fruto da negociacdo do parlamentar junto aos
ministérios e a Casa Civil. Afinal, os parlamentares se comportam como vereadores
buscando obter lucro politico junto a suas bases, por meio de se auto assumir como o
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responsavel pela execucdo do projeto, o dono de determinada obra. Para o Poder
Executivo também ¢é interessante tal mecanismo, pois consegue com o desembolso
dos recursos a fidelidade parlamentar que tanto lhe interessa em momentos de
votacBes importantes.” (Macedo 2014)

Praga (2013) considera que o orcamento autorizativo fornece ‘“‘vantagem
distributiva para os membros da coalizdo, pois permite que parlamentares pertencentes a
coalizdo governista tenham mais emendas orcamentarias individuais executadas do que 0s

oposicionistas".

Para Maia (2010), o carater impositivo tornaria o Poder Legislativo mais forte,
pois ele definiria as prioridades de gastos do governo, sendo obrigatdria a execucéo, pelo Poder

Executivo, dos programas alocados no or¢gamento.

Segundo Lima (2003), o orcamento impositivo implica ampliacdo da
democratizacdo do processo orgamentario, uma vez que o Congresso representa todo o povo,

de modo que ndo apenas a maioria influenciaria na decisao de destinacéo dos recursos publicos.

Defensores dessa tese consideram que o sistema de reparticdo de poderes,
estabelecido na CF/88, ndo seria ferido, pois o Poder Executivo realizaria projetos e programas
ja acordados, discutidos, aprovados e formalizados por leis especificas, de comum acordo com

as expectativas do povo (Maia, 2010).

Macedo (2014) defende que um or¢amento impositivo contribui para o controle
externo do orgamento e imputa maior transparéncia “ao retirar do ambito do gabinete
ministerial, com portas fechadas, a discussdo politica que deveria estar no Plenéario do

Congresso”.

Diante do intenso debate sobre a possiveis trocas de favores entre poderes
executivo e legislativo, com o objetivo de minimizar os efeitos e equilibrar a relacéo de forcas
entre os poderes, j& tramitaram ou tramitam no Congresso diversas proposi¢des que objetivam
estabelecer a obrigatoriedade da execucdo orgamentdria ou parte delas (emendas
parlamentares). Conforme citado anteriormente, algumas proposicdes se tornaram leis e até
mesmo Emenda Constitucional (EC n° 86 de 2015) e instituiram a obrigatoriedade da execucéo

das emendas parlamentares individuais.

Menezes e Pederiva (2014) acreditam que, com a adogdo do orgcamento

impositivo, o Poder Legislativo deveria ser mais rigoroso para acrescentar novas programagoes



e para reestimar a receita, evitando, com isso, que as receitas sejam reestimadas em valores

superiores com a intencdo de permitir a alocacdo de montante maior de emendas parlamentares.

Segundo Piscitelli (2007), o orcamento impositivo possibilita o fortalecimento
do Poder Legislativo e o enfraquecimento do Poder Executivo, pois ndo ha mais o importante
instrumento para “barganhar” o apoio politico nos momentos de vota¢des importantes. Ou seja,
uma vez que a emenda parlamentar tornou-se de execucdo obrigatoria pelo poder executivo,
encerrou-se a possibilidade de utilizacdo das despesas discricionarias para premiar ou punir 0s

parlamentares.

No que tange a sociedade civil, Menezes e Pederiva (2014) alegam que tal
técnica orcamentaria pode facilitar a transparéncia e incentivar o engajamento dos cidaddos nas
fases do ciclo orcamentario. Além disso, considerando a possibilidade de a sociedade monitorar

a implementacéo das deliberac6es de seus representantes, o controle social seria potencializado.

Contudo, para isso, € necessario que a sociedade civil se interesse mais pelo
processo or¢camentario. A pesquisa de orgcamento aberto 2012 (INTERNATIONAL BUDGET
PARTNERSHIP, 2013, p. 14 apud Menezes e Pederiva, 2014) concluiu que os cidadéos e a
sociedade civil da maioria dos paises pesquisados ndo “participam de forma eficaz em debates
or¢amentarios” € por isso “ndo monitoram a implementagdo do orcamento”. Isso se da por
questBes de falta de acesso as informacfes orcamentarias ou em razao da apresentacdo dos

dados em formato muito técnico.

Outro aperfeicoamento necessario para a efetiva representatividade do poder
legislativo ¢ a elaboracdo de um “orcamento cidaddo”. O aumento da transparéncia ¢
necessario, pois favorece a responsividade democratica. Vale ressaltar que, quanto mais

participativo for o orcamento, maior tende a ser a legitimidade democratica:

“No mesmo sentido, estudo conduzido por Abreu (2011, p. 72) conclui que a
participacdo popular requer a simplificacdo da linguagem orcamentéaria de forma a
melhorar a compreensao da sociedade acerca do orcamento. A titulo de exemplo, o
autor cita o “or¢amento cidaddo” o qual, segundo o International Budget Partnership
(2013, p. 14), representaria uma “versdo simplificada de um documento orgamentario
que utiliza linguagem ndo técnica e formatos acessiveis de modo a facilitar a
compreensdo dos cidaddos e o seu engajamento com os planos e as a¢es do governo

durante o exercicio fiscal” (Menezes e Pederiva 2014).”

Diante dos argumentos expostos, pode-se concluir que, conforme leciona

Wildavsky (1961, apud Posner e Sommerfeld, 2012), se 0 processo or¢amentario ira ser
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alterado, o sistema politico no qual ele esta inserido também deveré ser modificado. Nao parece
ser o caso brasileiro, tendo em vista que a adogdo do orgamento impositivo ndo foi

acompanhada de uma discussao mais ampla sobre os aperfeicoamentos do sistema politico.

11



4. A execucdo das emendas parlamentares no MCTIC nos anos de 2012 a

2015.
O Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovacbes e Comunica¢bes — MCTIC,

6rgdo responsavel por coordenar a execucao dos programas e acdes que consolidam a Politica
Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo, alem de liderar um conjunto de instituicdes de
fomento e execucdo de pesquisa, recebeu ao longo dos anos de 2012 a 2015 cerca de R$ 1,4

bilhdo por meio de emendas parlamentares.

No quadro a seguir, s&o demonstrados os valores e quantitativos de autorizagdo
e execucdo de dotacOes referentes a essas emendas parlamentares.

Quadro I - Orgamento e Emendas Parlamentares MCTI2012 a 2015

Emendas Parlamentares Emendas Parlamentares Individuais

Liberado para
Empenho

Liberado para

Dotagéo Inicial Empenho

Empenhado Dotagdo Inicial Empenhado

Exercicio LOA MCTI

Qnt. Valor Qnt. Valor . Qnt. Valor Qnt. Valor Qnt.

2012 8.485.606.284 | 176 [ 709.905.851 | 69 | 101.949.083 | 42 83.314.057 82 63 80.510.000 63 61.987.095 38 43.352.069 70

2013 9.424.086.384 | 114 | 305.184.164 | 61 | 69.170.000 53 64.969.994 94 | 102 | 101.600.000 | 61 69.170.000 53 64.969.994 94

2014 9.520.264.850 | 85 | 167.002.933 | 43 | 32.462.000 36 26.705.741 82 66 40.736.200 43 32.462.000 36 26.705.741 82

2015 9.809.478.878 | 82 | 275.834.400 | 26 25.829.523 20 19.353.408 75 76 | 156.834.400* | 26 25.829523* 20 | 19.353.408* 75

*Inclui Emendas de Relator Fonte: LOA e Tesouro Gerencial

Conforme apresentado no Quadro I, no ano de 2012, observa-se que, quando
comparado aos anos de 2013, 2014 e 2015, o MCTIC recebeu o menor montante na Lei
Orcamentaria, e desse valor, cerca de 8,4% (R$ 709.905.851,00) refere-se a emendas
parlamentares. Nota-se ainda que, do valor de emendas parlamentares, 14,4% foi liberado para

empenho.

Quanto a execucdo, tem-se um percentual de 82% empenhado de todas as
emendas (incluindo as de bancada e de comissdo) e 70% se considerarmos apenas as emendas
individuais.

Ao analisarmos o0 ano de 2013, tem-se que apenas 3,2% do or¢camento total do
MCTIC refere-se emendas parlamentares e, do valor de dotacdo inicial cerca de 22,7% foi
liberado para empenho. Desse modo, nota-se relativo aumento no percentual de liberacéo de

emendas parlamentares, no ano de 2013, quando comparado ao ano de 2012.

Outro dado que chama a atencdo é que, além do aumento da dotagdo inicial

houve ainda consideravel aumento no percentual de execucdo no ano de 2013, que chegou a
94%.
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Nos anos de 2012 e 2013, por ndo haver a obrigatoriedade de justificativa quanto
a ndo execucdo das dotacOes apresentadas pelos parlamentares, o Ministério ndo realizou
acompanhamento de possiveis justificativas para as emendas parlamentares ndo executadas.
Ainda assim, nota-se que, a despeito da auséncia de legislacdo que obrigava a execucao de
emendas parlamentares, o Ministério apresentou elevados niveis de empenho das emendas a

ele autorizadas.

Com a obrigatoriedade de execucdo de programacGes decorrentes de emendas
individuais na Lei n® 12.919/13, a execucdo orcamentaria e financeira para exercicio de 2014
apresentou importante inovacao tanto para 0 MCTIC quanto para todos os 6rgdos envolvidos

no Sistema Orgamentario brasileiro.

Conforme apresentado por Ricardo Volpe e Tulio Cambrais (2015), foram
aprovadas 7.767 emendas individuais, no montante de R$ 8,7 bilhdes, ao projeto de lei
orcamentaria para 2014. Nos termos do disposto no 8§ 1° do art. 52 da LDO/2014, metade do
valor das emendas individuais foi destinado a acGes e servicos publicos de saude.

Para o MCTIC, em 2014 foram aprovadas 85 emendas, que correspondem o
montante de R$ 167.002.933,00 (cento e sessenta e sete milhdes, dois mil, novecentos r trinta
e trés reais). Desse montante 66 refere-se a emendas individuais, o que corresponde ao valor de
R$ 40.736.200,00 (quarenta milhdes, setecentos e trinta e seis mil e duzentos reais)dos quais
foi autorizado o valor de R$ 32.462.000,00 (trinta e dois milhdes, quatrocentos e sessenta e dois

mil reais), referente a 43 emendas.

A maior parte do recurso destinado por meio de emenda parlamentar
correspondeu a investimentos a serem executados mediante transferéncia de recursos a
entidades privadas ou a entes federativos. Nesses casos, ha necessidade de formalizagéo de
convénios, contratos de repasse, contratos de gestdo ou outros instrumentos congéneres. Para
tanto, os autores das emendas tiveram que informar os potenciais beneficiarios dos recursos
para que o Poder Executivo pudesse disponibilizar o SICONV aos entes e entidades

apresentarem suas propostas para posterior analise dos 6rgdos executores.

A troca de informagdes do Poder Executivo com o Congresso Nacional e seus
membros se deu por meio da Secretaria de Relacdes Institucionais da Presidéncia da Republica
(SRI/PR). De acordo com os regulamentos, a SRI/PR ficou responsavel pela coordenacao e
acompanhamento dos procedimentos estabelecidos nas normas, inclusive quanto atuando como
Orgdo de fiscalizacdo quanto ao cumprimento dos prazos pelos Orgdos setoriais e pela
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consolidacéo e validacdo das informacdes acerca dos impedimentos das programacoes a serem
encaminhadas ao Parlamento. No ano de 2014, a SRI realizou 0 monitoramento por meio de
planilhas, periodicamente atualizadas pelos 6rgéos setoriais a pedido da SRI. Ao final dos ciclos
estabelecidos pela Portaria Interministerial n° 39, as informac6es quanto aos impedimentos ou

aprovacao foram lancadas no Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento - SIOP.

Vale lembrar que, conforme estabelecido nas portarias, as programagdes
decorrentes de emendas individuais tiveram as dotacdes blogueadas no SIAFI. Assim, apenas
apos analise dos projetos e aprovacdo, as programacdes seriam liberadas. Nos casos de
alteracdo, as informacGes foram enviadas ao Legislativo para indicagdo parlamentar dos
possiveis remanejamentos. As emendas que apresentavam impedimentos permaneceram

bloqueadas.

Segundo consta na Mensagem n° 7, de 2014, alterada pelos Oficios nos 017, de
2014- CN, 116, de 2014-SRI-PR e 269, de 2014-GAB/SE/MS, 2.063 emendas apresentaram
algum tipo de impedimento (1,66 bilh&o). No MCTIC esse nimero foi de 07 emendas, o que
corresponde ao valor de R$ 3,2 milhdes de reais. Dentre as 07 emendas com impedimento, 06
emendas foram classificadas nos incisos Il ou Ill da Portaria Interministerial n° 40, a saber:
inciso Il - ndo apresentagdo do plano de trabalho no prazo previsto no inciso IV do art. 4° ou
ndo realizacdo da complementagdo e dos ajustes solicitados no plano de trabalho no prazo
previsto no inciso VI do art. 4° e inciso 111 - desisténcia da proposta por parte do proponente.

Vale ressaltar que houve algumas emendas para as quais 0S projetos
apresentados ndo alcancaram o valor total das emendas, diferenca essa que montou ao valor de
900 mil reais. Tais emendas, por essa razdo, foram classificadas como de impedimento parcial.
Além disso, cerca de R$ 600 mil reais foram descentralizados & Universidade ou outras
InstituicOes Federais e ndo foram empenhados pelas mesmas, caso em que foram classificadas

como aptas, sem impedimentos.

Conforme citado por Ricardo Volpe e Tulio Cambraia (2015), ao final do
processamento das indicagcfes dos parlamentares dos remanejamentos, a Comissdo Mista de
Orcamento e Financas elaborou trés relatérios que foram enviados ao Executivo. No Relatorio
I1, que tratou dos remanejamentos de dota¢Ges para outra programacao orgamentéria, 0 MCTIC
¢ citado uma vez apenas, em que houve o remanejamento de uma de suas emendas para 0

Ministério da Educacao:
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CONGRESSO NACIONAL
Comissdo Mista de Planos, Orgamentos Publicos e Fiscalizag8o
SILOR - Sistema de Indicagdo Legislativa Orgamentaria

Volume Il — Sistematizac&o das Indicagbes Legislativas, Aplicagdes e Cancelamentos nos Programas
de Trabalho, por Unidade Orgamentaria

Relatério Il - Remanejamento de Emendas para Programacao

Orgédo: 24000 Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagéo
Unidade: 24101 Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagéo

Anexo | Indicacdes Legislativas
PROGRAMA DE TRABALHO (CANCELAMENTO) Recursos de todas as fontes: RS 1,00
Funcional Programatica Programa / Agéo / Localizador / Produto E|(G|R (M [I F Valor
S(NIP|O |[U|T
F |D D E
2021 Ciéncia, Tecnologia e Inovagao 913.000
ATIVIDADES 913.000
19 573 | 2021 6702 Apoio a Projetos e Eventos de Educacéo, Divulgacio e Popularizacdo da Ciéncia, 913.000
Tecnologia e Inovacdo
19 573 | 2021 6702 3340 Apoio a Projetos e Eventos de Educagao, Divulgacao e Popularizagao da
Ciéncia, Tecnologia e Inovagéo - Mo Municipio de Rio das Ostras - RJ
De: 90220011 - para: 90220011 1 4|6 40| 0 100 913.000
Total Unidade: 913.000

CONGRESSO NACIONAL

Comissao Mista de Planos, Orgamentos Publicos e Fiscalizagao

SILOR - Sistema de Indicagdo Legislativa Orgamentaria

Volume Il — Sistematizacao das Indicagdes Legislativas, Aplicacdes e Cancelamentos nos Programas
de Trabalho, por Unidade Orgamentaria

Relatério Il - Remanejamento de Emendas para Programacao

Orgéo: 26000 Ministério da Educacéo
Unidade: 26298 Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagéo

Anexo | Indicagdes Legislativas
PROGRAMA DE TRABALHO (APLICAGAQ) Recursos de todas as fontes: RS 1,00
Funcional Programatica Programa / Agao / Localizador / Produto E|G|R|M |l F Valor
SINP|O |U|T
F |D D E
2030 Educacio Basica 813.000
ATIVIDADES 913.000
12 368 | 2030 20RP Infraestrutura para a Educacdo Basica 913.000
12 368 | 2030 20RP 3340 Infraestrutura para a Educagao Basica - No Municipio de Rio das Ostras - RJ
De: 90220011 - para: 90220011 1| 4|6 | 400 100 913.000
Total Unidade: 913.000

Em 2015 foram aprovadas 82 emendas, que correspondem o montante de R$
275.834.400,00 (duzentos e setenta e cinco milhdes, oitocentos e trinta e quatro mil e
quatrocentos reais). Das 82 emendas aprovadas, 76 referem-se a emendas individuais, o que
corresponde ao valor de R$ 156.834.400,00 (cento e cinquenta e seis milhdes, oitocentos e trinta
e quatro mil, e quatrocentos reais). Desse montante, foi aprovado o valor de R$ 25.829.523,00
(vinte e cinco milhdes, oitocentos e vinte e nove mil, quinhentos e vinte e trés reais), relativo a

26 emendas.

Dentre as 26 emendas aprovadas, apenas 06 foram impedidas conforme incisos
da Portaria 311, de 30 de julho de 2015, 03 foram enquadradas no inciso VIII - outras razdes
de ordem técnica, devidamente justificadas — os projetos receberam parecer negativo das
Consultoria Juridica quanto a formalizacdo dos instrumentos, 01 no inciso 11 desisténcia da

proposta por parte do proponente,01 no inciso I1- a ndo apresentacdo da proposta e plano de
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trabalho no prazo previsto no inciso 111 do art. 4° e 01 no inciso VIl —a ndo aprovacao do plano
de trabalho.

Assim como em 2015, a maior parte do recurso destinado por meio de emenda
parlamentar correspondeu a investimentos a serem executados mediante formalizacdo de
convénios, contratos de repasse, contratos de gestdo ou outros instrumentos congéneres. Para
tanto, o procedimento dos parlamentares informarem os beneficiarios dos recursos ao Poder
Executivo para disponibilizacdo do programa no SICONV e para que 0s entes e entidades
apresentarem suas propostas para posterior analise dos 6rgdos executores se manteve no

exercicio de 2015.

Outro procedimento que se manteve inalterado entre os exercicios de 2014 e
2015 foi a interlocucao da Secretaria de Relac@es Institucionais da Presidéncia da Republica-
SRI/PR. No ano de 2015, a SRI realizou o todo o acompanhamento e monitoramento da
execucdo das emendas parlamentares por meio do Sistema Integrado de Planejamento e
Orcamento - SIOP.

Permaneceu também em 2015 o bloqueio das dota¢cfes decorrentes de emendas
individuais. Ou seja, apenas apds analise dos projetos e aprovacdo, as programacdes seriam
liberadas. Nos casos de alteracao, as informagdes foram enviadas ao Legislativo para indicagédo
parlamentar dos possiveis remanejamentos. As emendas que apresentavam impedimentos

foram mantidas bloqueadas.

Tendo em vista que se trata de alteracdo institucional recente, a apresentacdo dos
indicadores financeiros mostram-se limitada para se explicitar o impacto real e potencial da
nova legislacdo e devem ter seu carater informativo complementado por meio de métodos

qualitativos de coleta, a seguir apresentados.
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5. A visdo dos Gestores

Por meio de entrevistas realizadas com 03 Gestores que atuaram no MCTIC
durante o periodo de 2012 a 2015, integrando as areas de orcamento e financas, bem como, a

Secretaria-Executiva do 6rgéo, foram realizadas as seguintes perguntas:
1. Nasua opinido as emendas impositivas sdo benéficas ao Orcamento Pablico brasileiro?

2. Tomando por base o orcamento destinado por emendas impositivas, é possivel perceber
a melhoria qualitativa do gasto publico apds a alteracdo da legislacdo que implementou

a execucdo obrigatoria das emendas parlamentares individuais?

3. Vocé acha que, ap6s a regulamentacdo das emendas parlamentares impositivas, houve
fortalecimento do Poder legislativo?

4. No MCTIC, ap6s 2014, vocé acha que houve alguma mudanca no comportamento

institucional dos gestores quanto a execucdo de emendas parlamentares?

Quando questionados se as emendas impositivas foram benéficas para o
orcamento publico brasileiro, dois dos gestores consideram que a alteracdo legislativa para
emendas ndo beneficiou o orcamento, pois, além de engessar a execu¢do, uma vez gque essa
passa a ser obrigatoria, a falta de apoio técnico no processo de elaboracdo das emendas torna
0s objetos inviaveis ou inexequiveis. Além disso, em muitos casos os parlamentares apresentam
emendas para implantacdo de novos projetos e deixam de apresentar propostas para concluir
outros projetos importantes. Na opinido desses gestores, ndo hd um plano estratégico para

apresentacdo de projetos a serem apoiados por meio de emendas parlamentares.

Ainda tratando do beneficio das emendas impositivas para o0 orcamento, um dos
gestores considera que a alteracdo da legislacao foi benéfica para o orcamento publico brasileiro
uma vez que tornou a execugdo das emendas mais clara, mais objetiva, com um cronograma
bem delineado pela Secretaria de RelagBes Institucionais da Presidéncia da Republica e com
critérios técnicos bem definidos para analise, aprovacéo ou rejeicdo dos projetos. Com isso, ha

uma forte tendéncia de melhoria da qualificacdo das emendas.

Quanto a melhoria do gasto publico apds a alteragdo da legislacdo, dois dos
gestores observaram a melhoria. Segundo eles, o controle da execucdo das emendas foi
ampliado tanto pela casa civil quanto pelos Ministérios. Os gestores ressaltam que houve maior

atencdo para os projetos a serem apoiados; implantou-se sistemas para facilitar a apresentacao
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das propostas, 0 acompanhamento e o monitoramento da execucao; houve uma definigéo clara
das regras; estabeleceu-se VAarios requisitos técnicos que devem ser cumpridos pelos
proponentes para que seus projetos sejam aprovados. Com isso, proporcionou-se maior
transparéncia do orcamento executado por meio de emendas parlamentares e facilitou o
monitoramento pela sociedade da efetividade dos projetos apoiados. Por outro lado, um dos
gestores considera que a obrigatoriedade de execucao gera mais pressao para a rapida liberacéo
0 que pode levar a0 aumento do déficit primario e nominal, impactando diretamente na

economia do pais.

Outro questionamento feito aos gestores foi quanto ao fortalecimento do poder
legislativo em detrimento do poder executivo. Nesse caso, dois gestores consideram que 0
legislativo ganhou forca apds a alteracdo da legislacdo uma vez que conferiu autonomia ao
poder legislativo e tornou obrigatdria a execucao por parte do poder executivo, fazendo com

que o executivo, reduzisse seu poder de barganha junto ao congresso.

Por outro lado, um dos gestores observa que a emenda faz parte da rotina dos
parlamentares, € um instrumento legitimo e justo para participacdo do congresso na defini¢éo
do orcamento publico. Além disso, a emenda € obrigatdria, mas, o projeto deve ser analisado e
qualificado tecnicamente pelos ministérios para que seja implementada, ou seja, ha uma série

de critérios definidos para a sua execucéo.

A J(ltima pergunta foi diretamente relacionada ao Ministério da Ciéncia
Tecnologia, Inovacbes e Comunicacdes — MCTIC, foi questionado se houve mudanca no
comportamento das pessoas envolvidas no processo de monitoramento, analise e controle da
execucdo das emendas parlamentares. Nesse ponto, todos os gestores entrevistados concordam
que com a responsabilizacdo direta dos dirigentes, a execucdo dos projetos relacionados a
emendas parlamentares foi tratada com mais atencéo tanto pelos dirigentes quanto pelas equipes
técnicas que tinham prazos para cumprir e critérios pré-estabelecidos para analisar os projetos.
Além disso, periodicamente deveriam ser reportadas informacgdes a Casa Civil para que essa

remetesse as informagdes ao congresso.

Um ponto importante levantado por um dos gestores é que o Ministério ja
apresentava um processo crescente de capacitacdo das equipes e aprimoramento de suas
analises de projetos, inclusive no caso de emendas parlamentares, que ja recebiam sua devida

importancia independente do partido do parlamentar autor da emenda. Apds a alteracdo da
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legislacéo, aprimorou-se a capacitagao das equipes e tornou-se um processo mais rigoroso com

prazos e critérios a serem cumpridos.
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6. Conclusao

No atual modelo politico brasileiro, o Chefe do Poder Executivo tem que
negociar com o Congresso e formar coalizdes, buscando apoio da maioria parlamentar, para

facilitar a governabilidade e para a implementacdo da agenda legislativa presidencial.

Nesse contexto, o chefe de governo utiliza-se do orcamento para barganhar
possiveis trocas de favores com o Congresso Nacional, ou seja, projetos propostos por
parlamentares sdo executados em troca de apoio em momentos de votagdes importantes. Com
isso, pode-se considerar que 0 orcamento autorizativo é vantajoso para 0s membros da coalizao,
pois permite que parlamentares coligados ao governo tenham mais emendas individuais

executadas do que os oposicionistas.

Em 2013 o Congresso Nacional aprovou na LDO de 2014 a obrigatoriedade de
execucdo orcamentaria e financeira das emendas parlamentares individuais inseridas na lei

orcamentaria. Com isso, reduzindo significativamente o poder de barganha do governo.

Diante desse contexto politico-economico, o presente trabalho propds-se a
analisar o impacto dessa alteracdo legislativa do orcamento publico brasileiro na execucao das
emendas parlamentares do Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovac6es e Comunicacdes -
MCTIC.

Ao contrario do que consideram Volpe e Cambraia ao realizarem a analise geral

da execucédo das emendas parlamentares

“Em que pese essas considera¢des, o orgamento impositivo das emendas individuais
estd em vigor. A observancia de suas normas pelos 6rgdos do Poder Executivo revelou
algumas mudancas no que se refere a execugdo orgcamentaria e financeira. Em ambos
0s casos, ficou comprovado o aumento de empenho e pagamento entre 0s meses de
janeiro e dezembro em comparacdo com 0s anos anteriores. Especialmente, em
relacdo ao empenho, observa-se um ganho significativo na execucdo orcamentaria das
programagcdes oriundas apenas de emendas individuais com a vigéncia do orgamento
impositivo, crescimento menos significativo na execucdo financeira (pagamento),
uma vez que as condic¢Bes para o pagamento sdo mais complexas e seu curso mensal
de execucdo depende da execugdo fisica e da entrega, cujo comportamento é
nitidamente mais estavel.” (Volpe e Cambraia, 2015)

Os resultados desta pesquisa apontam que, no MCTIC, quando comparados 0s
anos de 2014 e 2015 aos anos de 2012 e 2013 ndo houveram grandes alteragdes nos valores
empenhados, no ano de 2012, 70% do or¢amento liberado para empenho foi de fato empenhado,

em 2013 esse numero subiu consideravelmente para 94%. J4 em 2014 o percentual empenhado
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em relacdo ao valor liberado, ao contrario do que se esperava, caiu para 82% e manteve-se a

queda no exercicio de 2015, quando o nimero foi de 75%.

A grande diferenca, no caso da referida pasta, foi que a partir de 2014 todas as
acoes relativas a emendas parlamentares deveriam ser reportadas aos parlamentares, conforme
estabelecido nas portarias conjuntas e em outros regramentos publicados para os casos em

questéo.

Para uma avaliacdo mais aprofundada sobre o motivo de, no caso do MCTIC, a
execucdo ndo ter apresentando-se ampliada apds a alteracdo legislativa, € necessario avaliar
outros fatores externos e internos que podem ter ocorrido no mesmo periodo, como ndmero de
servidores envolvidos no assunto, a comunicacdo e orientacdo dos demais 6rgaos envolvidos,

atuacdo dos beneficiarios das emendas parlamentares, dentre outros motivos.

Um fato interessante ocorrido no exercicio de 2015 é que devido as elei¢bes de
2014, varios parlamentares ndo tiveram a oportunidade de apresentar emendas, considerando
esse fato, o Relator Geral do Orgamento abriu prazo especifico para que esses parlamentares
apresentassem suas propostas. Tais emendas constaram na Lei Orcamentaria como Emendas

do Relator Geral ainda que sendo, de fato, emendas individuais e tratadas como impositivas.

Segundo Volpe e Cambraia (2015) a obrigatoriedade estipulada na LDO 2014 e
mais tarde pela EC 86 de 2015, ndo foi a melhor forma, pois ndo ataca uma das principais causas
do problema, o excesso de autorizagdo constante do orgamento, 0 que permite ao Executivo
realizar as despesas de acordo com sua conveniéncia e oportunidade. Assim, para construcao
de politicas estruturantes e convergentes com 0s programas de governo, o poder executivo
deveria de fato elaborar orcamentos de forma realista, sem superestimar receitas ou subestimar
despesas, ou sem realoca-los a partir dos contingenciamentos, bem como direcionar com

critérios pragmaticos os recursos da Unido.

“A mudanga de paradigma da natureza juridica da lei orcamentaria é um tema
complexo e polémico com forte impacto no processo de elaboracdo do orcamento e
nas relagdes politicas entre os Poderes. Promulgada a EC 86, de 2015, que torna de
execucdo obrigatdria apenas as programacdes derivadas de emendas individuais ou de
toda lei orcamentaria, mudangas legislativas e administrativas deverdo promover
desde aperfeicoamentos no processo de elaboracdo da proposta, apreciacdo e
apresentacdo de emendas, até reformas politica, tributaria e eleitoral.” (Volpe e
Cambraia, 2015).
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Wildavsky (1961, apud Posner e Sommerfeld, 2012) defende que alteragdes no
processo orgamentario devem ser precedidas por mudancgas também no sistema politico ao qual
ele esta inserido, o que ndo ocorreu no brasil, a ado¢do do orcamento impositivo ndo foi

acompanhada de uma discussao mais ampla sobre os aperfeicoamentos do sistema politico.

O orgamento impositivo ainda que apenas para emendas parlamentares exige
mudancas na relagdo entre os poderes Executivo e Legislativo, haja vista a necesséria
redistribuicdo de responsabilidades. Nesse sentido, a reforma orcamentaria ideal deveria ser

acompanhada por uma reforma do sistema politico e uma mudanca cultural dos parlamentares.

Outro fator importante a ser considerado é que grande parte do orgcamento ja é
impositivo e que, portanto, o Poder Executivo tem reduzido poder de alocacéo discricionéria
de recursos publicos. Assim, seria interessante discutir, antes do orcamento impositivo, sobre a
conveniéncia de manter algumas despesas como obrigatorias. Talvez, com a revisdo periddica
da qualidade de determinados gastos que atualmente sdo classificados como despesas
obrigatorias.

Conforme exposto por Menezes e Pederiva (2015), existem outros
aperfeicoamentos necessarios que ndo tém um impacto direto na execucdo das emendas
parlamentares, mas sdo importantes indutores de melhorias para o sistema orcamentario. Tais
como: a edicdo da lei complementar de que trata o artigo 165 da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988; a elaboragdo de um “or¢amento cidaddo”; veda¢do da ocorréncia
de programacdo genérica; inclusdo de novas programacfes na LOA somente apds
adequadamente contempladas com dotacBes aquelas em execucdo; vedacdo da inclusdo de

receitas condicionadas na LOA.

Menezes e Pederiva (2015) destacam, ainda, que de acordo com a experiéncia
internacional o orgamento impositivo ndo € algo inerente a todos os sistemas democréaticos do
mundo, dentre outros motivos, porque pode impedir a implementagéo de ajustes fiscais que se

facam necessarios em virtude de crises econémicas.

Quando se analisa as respostas das entrevistas, nota-se que ha uma aproximacao
na opinido de dois gestores de forma variada em cada um dos itens questionados, ou seja, néo
sdo sempre 0s mesmos gestores que concordam. Além disso, fica demonstrado também que
suas opinides coadunam com a discussdo tedrica que gira em torno do tema orcamento

impositivo para emendas parlamentares.
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Tendo em vista 0s argumentos expostos, a discussdo e implementacdo do
Orcamento Impositivo de emendas parlamentares carece de varios aperfeicoamentos e pode-se
considerar que ele seria mais bem utilizado como aprimoramento dos mecanismos
institucionais ja existentes e ndo como forma Unica de corrigir as situacdes que tém fomentado

0 debate acerca desse tipo de orcamento.
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